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1. Inleiding en samenvatting

Het onderwerp kernenergie, rechtsstaat en democratie houdt een
uitdaging in. Geprobeerd is om een onderwerp met grote maat-
schappelijke relevantie in deze juridische Studie te vangen. Uitein-
delijk zijn twee Sporen gevormd. Het ene spoor betreft het kern-
energierecht, dat in rechtsvergelijkend perspectief beschouwd is.
Het andere spoor leidt tot een nadere beoordeling van het beroep
op de Kroon: de Nederlandse vorm van rechtsbescherming in ver-
band met de toepassing van kernenergie. Längs beide sporen werd
een conclusie bereikt die zieh in het onderzoek van de Vakgroep
bestuursrecht en bestuurskunde uit Groningen1 al enigszins begon
af te tekenen: het beroep op de Kroon voldoet eigenlijk niet.
Waarschijnlijk vanwege de geladenheid van het onderwerp kern-
energie en vanwege de vele vooronderstellingen waarmee het
beroep op de Kroon omgeven is kwam voor dit onderzoek veel
meer kijken dan aanvankelijk gedacht was.
De speurtocht waarvan hieronder verslag wordt gedaan is begonnen
bij het onderwerp van het vijfde hoofdstuk: de rechtsbescherming
van de derde. De burger of de actiegroep die zieh tegen bijvoor-
beeld een milieuverontreinigend projeet verzet, krijgt in het Franse
en het Nederlandse recht en in het recht van de Bondsrepubliek
Duitsland een steeds geheel eigen behande'ing. Maatschappelijk
gezien zal men, zeker in een tijd van economische teruggang en
in de tijd van de 'deregulering', deze deide vaak zien als een
'lastpak'. De juridische inpassing van de derde die veeleer recht-
hebbende is in het administratieve recht in Nederland staat echter
pas in de kinderschoenen.
Deze problematiek vond een bruikbaar aanknopingspunt voor
nadere studie in een aantal juridische procedures in verband met
de bouw van kerncentrales. Längs deze weg ontstond een soort
'case study' over rechtsbescherming. Het onderwerp kernenergie
bleek voor dit doel geschikt te zijn, omdat vanwege de grote tech-
nische en maatschappelijke Problemen die gepaard gaan met de
toepassing van kernenergie haast karikaturale trekken van de
rechtbeschermingsproblematiek zichtbaar werden. De rechts-
vergelijkende opzet van de studie diende als een hulpmiddel om

1. P.J.J. van Buuren, H. Bolt en M. Scheltema, Kroonberoep en Arob-beroep,
Deventer 1981.



vooroncierstellingen te elimineren. In Frankrijk en de Bondsrepu-
bliek Duitsland is de rechtsbescherming anders ingericht, vandaar
dat het Nederlandse recht op dit punt niet meer zo vanzelfsprekend
kon zijn. Ook rechtsvergelijking kent echter zijn grenzen. De keuze
voor Frankrijk en de Bondsrepubliek Duitsland berust op een aan-
tal overwegingen. De belangrijkste was dat in zekere zin Frankrijk
en de Bondsrepubliek twee polen vormen: het resultaat van de
'kernenergiegeschillen' in deze landen bleken haast tegengesteld te
zijn. Voor diegenen die interesse hebben voor het kemenergierecht
in Nederland en de ons omringende landen vormt het achterwege
laten van een beschrijving van het Belgische recht waarschijnüjk
een omissie. Het probleem was echter dat in de ter beschikking
staande bibliotheken onvoldoende materiaal aanwezig was. Boven-
dien bleek dat er van de Belgische Raad van State geen rechtspraak
bekend is over kernenergiegeschillen. Wellicht zegt dit al genoeg.

In het tweede hoofdstuk is een inleidend en verkennend overzicht
gegeven van het probleemveld door een beschrijving van de over-
heidsbemoeienis met kemenergie. Door het globale karakter van
dit hoofdstuk komen daarin onderwerpen aan de orde die in de
volgende hoofdstukken verder uitgewerkt worden.
In het derde hoofdstuk volgt de probleemstelling van deze Studie:
rechtsstaat en democratie. De rechtsvergelijkende benadering van
de problematiek van de rechtsbescherming van de derde in verband
met de toepassing van kemenergie bleek een nadere bezinning op
deze belangrijkste idealen van ons Staatsrecht niet te kunnen ont-
beren. Soms, en in het bijzonder bij onderwerpen die maatschap-
pelijke relevantie hebben, blijken rechtsstaat en democratie in een
concurrente verhouding tot elkaar te staan. De vraag is dan wie
uiteindelijk tot beslissen geroepen is: de rechter of politieke orga-
nen. Deze vraag vormt het uitgangspunt voor het verdere betoog.
De kemenergieproblematiek wordt in het vieide hoofdstuk vanuit
het democratische aspect benaderd. Deze benadering is onvermij-
delijk van beperkte opzet, omdat de democratie veel meer omvat
dan door een Jurist begrepen kan worden.
De rechtsbescherming van de derde — de steen des aanstoots voor
deze Studie — komt daarna aan de orde. De rechtsvergelijking
Nederland-Frankrijk-de Bondsrepubliek Duitsland verschaft hierbij
een aardig perspectief. De derde is in het Franse administratieve
recht wat onderbedeeld, omdat zijn kansen in juridische procedures
geringer zijn dan die van de rechtstreeks belanghebbende, terwijl
in de Bondsrepubliek Duitsland de derde haast in een gunstigere
positie lijkt te verkeren. Voor Nederland valt geen algemene
karakteristiek te geven van de positie van de derde in het admini-



stratieve recht. Bovendien blijkt de administratiefrechtelijke dog-
matiek in Nederland op dit punt nog onvolgroeid te zijn. Meer
dan een eerste aanzet om dit euvel te verhelpen wordt in hoofd-
stuk vijf niet gegeven.
Dit vijfde hoofdstuk vormt een inleiding tot het belangrijkste zesde
hoofdstuk van dit boek, waarin een beschrijving en analyse van de
Franse, Duitse en Nederlandse jurisprudentie in kernenergie-
geschillen wordt gegeven.
Deze analyse roept een aantal vragen op, die in de daarop volgende
hoofdstukken nader uitgewerkt worden. De belangrijke vraag naar
de beoordeling van het beroep op de Kroon krachtens de Kern-
energiewet komt in het zevende hoofdstuk aan de orde. In hoofd-
stuk acht wordt met de kwestie van het beroep op de Kroon op
de achtergrond nagegaan welke betekenis aan de grondrechten
toekomt. In de eerste plaats komt de vraag aan de orde welke
grondrechten bij de toepassing van kemenergie in het geding kun-
nen zijn en in de tweede plaats wordt nagegaan of de grondrechten
betekenis hebben voor de toegang tot de rechter. De uitkomst zal
zijn dat er een heel hechte band aanwezig wordt geacht tussen de
mogelijke schending van grondrechten en het recht van de burger
op toegang tot de rechter. In de derde plaats worden de grond-
rechten in verband met de grondslagen van het milieurecht ge-
bracht.
Het negende en laatste hoofdstuk beoogt onder de titel 'kernpun-
ten' niet een samenvatting van het boek te geven, want die is in
deze inleiding te vinden. Kernenergie, rechtsstaat en democratie
passeren voor het laatst de revu en daarbij wordt gepoogd een paar
minder juridische aspecten van de kernenergiekwestie te vatten.
Aan de hand van een visie van de socioiogen Adriaansens en
Zijderveld op de legitimerende werking van de publieke opinie,
die volgens hen kan leiden tot de erosia van de legitimatie van het
overheidshandelen, wordt de Brede Maatschappelijke Discussie
op de korrel genomen. Op basis van heldere woorden van Van der
Hoeven over de grenzen van de rejhterlijke functie in de admini-
stratieve rechtspraak wordt de vsrhouding tussen rechtspraak en
politiek bezien. En juist op die plaats wordt uiteindelijk het hard-
ste oordeel over het beroep op de Kroon krachtens de Kernenergie-
wet onder woorden gebracht.

De conclusie van het betoog is kort: het beroep op de Kroon
krachtens de Kernenergiewet moet worden afgeschaft. Rechts-
bescherming kan in een rechtsstaat in laatste instantie alleen door
een onafhankelijke rechter gegeven worden.



2. Overheidsbemoeienis met kernenergie*

2.1. De overheid

Iedereen heeft wel een vage notie van wat 'de overheid' is In de
regel zal de overheid worden beschouwd als een toerekemngspunt
van verantwoordelijkheid, of een machtscentrum van waaruit
wordt mgegrepen in het maatschappelyk gebeuren zelf Längs deze
weg is de overheid deel van dat maatschappehjk gebeuren zelf
Een meer precieze omschnjvmg van de overheid is echter moei-
lrjk te geven De overheid is geen monolithisch blök, doch een
complexe orgamsatie die een grillige structuur heeft Gezien de
veelvormigheid van de overheidsorgamsatie zou men haast gaan
denken aan de overheid als een soort octopus De ene arm wijst
de andere armen de nchtmg, deze geven op nun beurt toestemmmg
of verrichten taken, helpen elkaar soms of vormen juist tegenge-
stelde krachten Ten slotte zijn er weer andere armen die controle
uitoefenen Dit weekdierbeeld verhult echter een belangrijk ken-
merk van de overheid in deze tijd De overheid vervult niet alleen
verschalende functies, de uitvoenng van deze functies geschiedt
door een plunforme orgamsatie soms hjkt het erop of de octopus
onthoofd is en de armen een eigen leven zijn gaan leiden Deze
plunformiteit van de overheidsorgamsatie kan aan de hand van de
overheidsbemoeienib met kernenergie geillustreerd wenden
De overheid is op verschillende mameren betrokken by kernener-
gie Grofweg kan onderscheiden worden de overheid als regel-
gever, de overheid als bestuurder, de overheid als exploitant en
de overheid als controlerend orgaan Daarnaast zien we de over-
heid in έβη van haar onderdelen optreden als actiegroep — voor-
stander van kernenergie — of als actiegroep — tegenstander van
kernenergie — en de overheid als platform van een maatschappe-
hjke discussie over kernenergie en als Organisator van die discussie
Bij het vervullen van al deze taken heeft de overheid meestal zijn
eigen overheidsumform aan, soms echter de jas van de burger de
rechtspersoon naar burgerhjk recht Er is echter met een overheids-
umform, doch een veelheid De overheid kan door haar organen

* Dit hoofdstuk is eerder afzonderhjk versehenen in Overheidsbemoeienis,
opstellen uitgegeven ter gelegenheid van het 1 lde lustrum van de Kathoheke
Hogeschool Tilburg, Deventer 1982, ρ 269.
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optreden: wetgever, parlement, Kroon, regering, minister, Raad
van State, maar ook door commissies, stuurgroepen, ambtenaren
en indirecter door het verlenen van subsidie aan anderen. In de
onderstaande regeis volgt — bij wijze van inleiding — een schets
van deze indrukwekkende garderobe. Deze schets zal ertoe leiden
dat enig zieht gekregen wordt op de overheidsinvloed op de toe-
passing van kernenergie.

2.2.1. Wetgeving

De vreedzame toepassing van kernenergie heeft in de wetgeving
een afzonderlijke regeling gekregen. In de eerste plaats zijn in
Europees verband regeis gesteld. Ter uitvoering van deze wetgeving
is in Nederland de Kernenergiewet tot stand gekomen. Op basis
van de Kernenergiewet zijn door de regering nadere uitvoerings-
regels vastgesteld.

2.2.2. EURATOM
Toen in de jaren vijftig de Europese Gemeenschap voor atoom-
energie (EURATOM) werd opgericht, was men optimistisch ge-
stemd over de toepassingsmogelijkheden van kernenergie.
EURATOM kreeg tot taak:

door het scheppen van de voorwaarden noodzakelijk voor de snelle totstand-
koming en groei van de Industrie op het gebied van kernenergie, bij te dragen
tot de verhoging van de levensstandaard in de lid-staten en de ontwikkeling
van de betrekkingen met andere landen.1

Sinds de fusie van de drie Europese Gemeenschappen — EGKS,
EURATOM en EEG — vormt het kernenergiebeleid een onderdeel
van de activiteiten van de gemeenschappen. Deze activiteiten
hebben onder andere betrekking op de ontwikkeling van het onder-
zoek, de verspreiding van kennis, de bescherming van de gezond-
heid, veiligheidscontrole, een gemeenschappelijke markt op het
gebied van kernenergie en de beirekkingen met derden. Van meet
af aan heeft EURATOM veel aandacht besteed aan de bescherming
van de gezondheid en de veiligheid. Toen in de jaren zeventig het
optimisme over de veilige toepassing van kernenergie ging kenteren,
is de aandacht van de Europese gemeenschappen voor een belang-
rijk deel op dit onderwerp geconcentreerd.
De invloed van de Europese overheid op de nationale wetgeving

1. Art. 1 EURATOM-verdrag.



betreffende lomserende strahng2 IS zeer groot In art 30 van het
EURATOM-verdrag is aan de Raad van de gemeenschappen3 op-
gedragen de zogenaamde basisnormen vast te stellen Onder basis-
normen verstaat het verdrag
1 de met voldoende veihgheid maximaal toelaatbare dosis,
2 de maximaal toelaatbare bestrahng en besmetting,
3 de grondbeginselen van het medisch toezicht op de werknemers *
Deze basisnormen zijn m 1959 voor het eerst vastgesteld als ncht-
hjn voor de hd-staten Sinds die tijd zijn de basisnormen regel-
matig aangepast en gewijzigd, laatstehjk in 1980 s

Voor de nchthjnen van de Europese gemeenschappen geldt dat zij
verbindend zijn voor de hd-staten wat betrett het te bereiken resul-
taat, doch dat de nationale instanties de bevoegdheid wordt gelaten
om vorm en middelen te kiezen 6 De nationale kernenergiewetge-
ving van de hd-staten moet dan ook tegen de achtergrond van de
basisnormen bekeken worden Hoewel de nadruk brj nchtlijnen,
anders dan bijvoorbeeld bij verordemngen van de Raad, hgt op
uitvoenng door de nationale instanties, brengt dit met noodzake-
hjk mee, dat de burger met rechtstreeks een beroep op de basis-
normen kan doen Dit kan geillustreerd worden aan de hand van
een concreet geval dat voor de Nederlandse rechter gespeeld heeft7

De basisnormen verphchten de nationale staten onder meer om rampenplan
nen vast te stellen Naast andere eisers vorderde de Veremging Milieuhygiene
Zeeland in 1974 voor de rechtbank dat de Staat een nader rampenplan v o c
de omgeving van de kerncentrale te Borssele zou vaststellen Deze vordering
was gebaseerd op de Stelling dat met nakommg door de Staat van de in de
basisnormen vastgelegde verphchting om een rampenplan vast te stellen een
onrechtmatige daad jegens eisers impliceerde De rechtbank aamraardde deze
grondslag van de vordering, doch wees de eis af omdat de Staat voldoende
maatregelen had getroffen De rechtbank overwoog dat de basisnormen naar
geest, structuur en bewoordingen een zodanig belang vertegenwoordigden dat
zy de burgers van de lid staten directe rechten verlernen tegenover hun over
heden

2 In de wetgevmg wordt steeds gesproken over lomserende strahng, welk be-
gnp overeenkomt met radioactieve strahng
3 Sinds de totstandkoming van het Fusieverdrag
4 Vergelykart 30 EURATOM verdrag
5 Richthjn 80/836 van 15 juli 1980, Pbl L 246
6 In art 33 van het EURATOM-verdrag wordt de Iid-Staten opgedragen pas-
sende wetteluke en bestuursrechtelyke uitvoeringsbepalmgen vast te stellen
Op de basisnormen zelf Staat vermeld dat het gaat om 'Richtlnnen van de
Raad' Op dergel^ke nchtüjnen is art 161 hd 3 van het EURATOM-verdrag
van toepassing, dat overeenkomt met art 189 hd 3 van het EEG-verdrag
7 Rechtbank 's Gravenhage 23 Oktober 1974, NJ 1975, 115



Dat de rechter betekems toekent aan deze richthjn van de Euro-
pese gemeenschappen brengt mee, dat naast de nationale wetge-
ving de basisnormen kunnen dienen als toetsingsnorm mdien de
hd-staat bijvoorbeeld zou nalaten om welke maatregel dan ook te
treffen
Hoewel de betekems van de basisnormen in de eerste plaats in
verband gebracht moeten worden met de vreedzame toepassmg
van kernenergie, IS het goed te bedenken dat de basisnormen be-
schermmg beogen te geven tegen loniserende strahng Daarbij valt
met alleen te denken aan het stralmgsgevaar dat optreedt bij het
kernsplijtingsproces, doch ook bij medische toepassing van strahng
of bij voorbeeld bij radioactieve verf op horloges en bij strahngs-
bronnen in rookmelders

2.2.3 De inhoud van de basisnormen
De basisnormen bevatten regeis voor de maximaal toelaatbare
strahngsdosis voor verschallende categoneen personen, bij voorbeeld
burgers, leerhngen en werknemers, alsmede uitgangspunten voor
de bescherming tegen strahng en controle Voorts wordt het me-
dische toezicht op bestraalde personen geregeld De basisnormen
mtroduceren een dnetal beginselen voor de blootstelhng aan 10m-
serende strahng buiten de gevallen dat zieh calamiteiten voordoen
1 Elke activiteit die blootstelhng aan loniserende strahng mee-

brengt, mag alleen plaatsvmden als zy nut heeft
2 Elke blootstelhng wordt zo beperkt gehouden als redelykerwijs

doenhjk is
3 Voor de eerder genoemde categoneen peisonen zijn maximaal

toelaatbare strahngsdoses vastgesteld 8

2 2 4 De Kernenergiewet
De Nederlandse overheid heeft door de vaststelhng van de Kern-
energiewet uitvoenng gegeven aan de basisnormen De naamgevmg
van de wet is met geheel juist, omdit de wet net als de basisnormen
gencht is op loniserende strahng De Kernenergiewet9 geeft de
hoofdhjnen van de bescherminp tegen loniserende stralmg aan,
waarbij aan de regering de bevoegdheid is gelaten om voor ver-
schülende gebieden nadere regeis te stellen Op basis van de Kern-
energiewet gelden vier vergunnmgstelsels die in algemene maat-
regelen van bestuur zijn uitgewerkt
1 Besluit kernmstallaties, sphjtstoffen en ertsen,
2 Radioactieve stoffenbeslmt Kernenergiewet,

8 Art 6 basisnormen
9 Zie voor een kort overzicht AM de Bmyn, commentaar Kernenergiewet,
Handleiding miheuhygiene, iosbladig, Alphen aan den Rjjn
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3 Toestellenbesluit Kernenergiewet,
4 Besluit vervoer sphjtstoffen, ertsen en radioactieve Stoffen
Deze wetgeving, die nauw aansluit bij de begmselen van de basis-
normen, maakt verschillende handelmgen met stralmgsbronnen
vergunnmgphchtig Niet kan worden gezegd dat de gehele splijt-
stofcyclus in een vergunmngenkader geplaatst IS 1 0

De vergunmngenstelsels bieden het bestuur de gelegenheid om
controle uit te oefenen op de toepassmg van lomserende straling
Bij de verlenmg van vergunmngen kunnen voorschnften worden
gegeven

In het kader van de umformenng van de verschillende procedures
in diverse miheuwetten, is de Wet algemene bepalmgen milieu-
hygiene tot stand gekomen Deze wet mtroduceert een aantal
procedures die ook voor kernenergievergunningen relevant zijn

2 3 1 Het bestuur en kernenergie

De betrokkenheid van bestuursorganen bij de toepassmg van kern-
energie is zeer groot Hierboven is al gebleken dat het bestuur
belast is met de verlenmg van vergunmngen In dat kader dient ook
beslist te worden over de toepassmg van kernenergie als zodanig,
over de lokatie etcetera
Het bestuur is echter nog op een ander gebied bij de toepassmg van
kernenergie betrokken, by voorbeeld bij de oplossing van het pro-
bleem van het radioactieve afval Heeft het bestuur hierby een
beheerstaak''

2 3 2 Wel of g6e"n kerncentrales7

In verband met deze vraag is de Brede Maatschappehjke Discussie
belangrijk De juridische mpassmg van de Brede Maatschappehjke
Discussie is met direct duidelijk Dit komt doordat de exploitatie
van elektnciteitscentrales in handen is van verschillende overheids-
bednjven, meestal NV's n De planning van de elektriciteitspro-
duktie is in handen van de SEP 1 2, een NV waann de samenwerken-
de elektnciteitsproducenten overleg plegen De SEP stelt een elek-
tnciteitsplan op, waann de behoefte aan energie geraamd wordt
Het spreekt vanzelf dat deze raming directe mvloed kan hebben

10 I Lambers Hacquebard, iiecfci en radioactief afval - een casuistuche ter
reinverkenmng, Ars Aequi 1980, ρ 674
11 Het EGD (Electnciteitsbedrrjf voor Groningen en Drenthe) bij voorbeeld
heeft een pubhekrechtelrjke orgamsatievoim een gemeenschappehjke rege-
ling Vgl Κ Lambers, Energie en Recht, Ars Aequi 1980, ρ 601
12 SEP = Ν V Sarnenwerkende Electriciteits en Productiebedrrjven



op de beslissing over de bouw van (kern)centrales.13 De opstelling
van het elektriciteitsplan vindt buiten het bestuur plaats. Opmer-
kelijk is, dat de elektriciteitsbedrijven en hun samenwerkingsver-
band, de SEP, overheidsbedrijven zijn, die echter door hun privaat-
rechtelijke rechtsvorm (de NV) buiten het normale bestuursrechte-
lijke kader staan. Er is geen directe politieke verantwoordelijk-
heid. De besluitvorming geschiedt niet in het departement van
Economische Zaken. Aangezien de elektriciteitsproduktie van
vitaal belang is voor het economische gebeuren, is naar enige vorm
van invloed van het bestuur gezocht. Daartoe is een beleidsover-
eenkomst tussen de SEP en de minister van Economische Zaken
gesloten, op grond waarvan de minister de bevoegdheid heeft ge-
kregen het elektriciteitsplan goed te keuren.14 Deze bestuurs-
invloed berust wederom op een civielrechtelijke vorm: de over-
eenkomst. Daarbij moet worden bedacht dat de minister in prin-
cipe geen direct middel heeft om het sluiten van deze overeenkomst
af te dwingen. Hooguit zou eventuele wetgeving in het vooruit-
zicht gesteld kunnen worden. Ook de niet-goedkeuring door de
minister van het elektriciteitsplan heeft geen gevolgen. Samen-
vattend kan worden gesteld dat uit staatsrechtelijk oogpunt een
dergelijke overeenkomst als die tussen de SEP en de minister, in
verschillende opzichten interessant is. De elektriciteitsproduktie
vindt in hoofdzaak plaats door provinciaal of gemeentelijk inge-
stelde privaatrechtelijke bedrijven. De elektriciteitsproduktie en
het beheerzijn gedecentraliseerd. De gedecentraliseerde bedrijven
hebben een samenwerkingsverband, de SEP. Dit samenwerkings-
verband heeft met de minister een overeenkomst gesloten waar-
door een toezichtsfiguur die bij decentralisatie gebruikelijk is,
namelijk de goedkeuring, wordt geintroduceerd.
Beziet men deze goedkeuring15 zelf nau wkeuriger, dan blijkt de
minister informeel invloed uit te oefeuen op het beleid van de
SEP. Recentelijk heeft minister Terlouw van Economische Zaken,
bij de goedkeuring van het elektriciteitsplan 1986/1987 een aan-
tal uitgangspunten voor het elektriciteitsbeleid nader aangegeven,
bij voorbeeld zijn voorkeur voor de ombouw van bestaande cen-
trales boven nieuwbouw (kerncentrales?) en bij voorbeeld zijn
voorkeur voor met kolen gestookt vermögen. Ook de planning
van de groei van het elektriciteitsverbruik - erg belangrijk voor

13. Vgl. Het (energie)scenario van het Centrum voor Energiebesparing, van
H.Y. Becht en I.G. Postma.
14.H.J. de Ru, Energiebeieid en energieondememingen, Ars Aequi 1980, p.
621, en HJ. de Ru, Staatsbedrijven en staatsdeelnemingen, Nijmegen 1981,
p. 132 e.v.
15. Stert. 7 januari 1982.



besluiten m verband met de bouw van nieuwe (kern)energie
centrales — geeft de minister aanleidmg tot kritische opmerkmgen
Aan de hand van de benadenng door de minister van het SEP-
elektnciteitsplan kan men zelfs vaststellen, dat er sprake IS van een
vooruitgeschoven besluitvorming met betrekkmg tot de Brede
Maatschappehjke Discussie Het elektnciteitsplan werkt op kortere
termijn ('85-'86) dan waarvoor de Brede Maatschappehjke Discus-
sie bestemd is (na 1990), doch het is veelbetekenend dat de minis-
ter de prognose van de energiebehoefte omlaag tracht te brengen
en met name alternatieve energievoorziemngen propageert

2 3 3 Pnvaatrechtelijke overheidsbednjven
Hierboven is gebleken dat de planmng en orgamsatie van de elek-
tnciteitsproduktie voor een belangryk deel plaatsvindt door pn-
vaatrechtehjke overheidsbednjven De keuze van de pnvaatrechte-
lijke orgamsatievorm heeft verschillende achtergronden Enerzyds
kan men denken aan de zelfstandigheid van de produktie-eenheden
en de daarmee samenhangende wens om een mmstens sluitende
begroting te hebben, anderzijds kan gedacht worden aan de on-
wensehjkheid van directe politieke invioed I 6

Deze pnvaatrechtelijke orgamsatievorm bewerkstelligt echter een
grote mate van zelfstandigheid van de energieproducenten tegen-
over het openbaar bestuur zelf De pnvaatrechtelijke orgamsatie-
eenheden trekken deelbelangen van het economische gebeuren
(elektriciteitsproduktie) aan zieh en treden in zekere mate ten
aanzien van dit deelbelang op als pressiegroep Een duidelijk voor-
beeld daarvan is de NV KEMA1 7, waarvan de elektnciteitsbednj
ven de emge aandeelhouders zijn De KEMA voert bij voorbeeld
actie voor kernenergie 1 8

Met het bestaan van dergehjke overheids-NV's ontstaat in wezen
een intern machtspluralisme 1 9 Men zou kunnen zeggen dat over-
heids-NV's als de SEP, KEMA en GKN 2 0, dw op hun beurt weer
door overheids-NV's m het leven zijn geroepen — als 'tweede
generatie' overheidsbednjven — een eigen leven gaan leiden

16 Η J de Ru, Energiebeieid en energieondernemingen, Ais Aeqvt 1980,
ρ 617
17 Ν V tot Keuring van Electrotechmsche Matenalen
18 De Arnhemse mstellingen van de Electnciteitsbedrijven, waarvan de
KEMA, en GKN (N V Gemeenschappelijke Kernenergiecentrale Nederland),
verstrekken eigen informatie over kernenergie Vgl 'Informatiebladen Kern-
energie' van GKN De Arnhemse instelungen doen ook via een aparte stich
tmg mee aan de BMD
19 Vgl L Prakke, Pluralisme en Staatsrecht, Deventer 1974 en Η J de Ru,
Staatsbednjven en staatsdeelnemingen, ρ 150 e ν Eerstgenoemde bespreekt
het 'extern plurahsme'
20 Zienoot 18
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Ook voor de ophaaldiensten voor radioactief afval wordt de pn-
vaatrechtehjke orgamsatievorm gekozen ECN (nu erkende op-
haaldienst) is een Stichtag In verband met de opslagplaats in
Velzen zal waarschijnlijk een NV COVRA (Centrale Orgamsatie
Voor Radioactief Afval) opgencht worden

2 3.4. De Brede Maatschappelijke Discussie
Staatsrechtehjk gezien hangt de besluitvormmg over de uitbreidmg
van het kernenergievermogen in de lucht De plannmg van de
elektnciteitsbehoefte is in handen van de SEP, onder goedkeunng
van de minister Er is echter geen toetsingskader voor de vraag of
er nog kerncentrales gebouwd zullen worden Gaat het by voor-
beeld om de aankoop van F-16 gevechtsvhegtuigen, dan is de
defensiebegrotmg het toetsingskader, alsmede het staatsrechtehjke
gegeven, dat de regenng byvoorbeeld wat betreft defensieaankopen
beshssmgsbevoegdheid heeft Door de gedecentrahseerde pnvaat-
rechtehjke orgamsatievorm van de elektnciteitsproduktie is er in
pnncipe geen directe mimstenele invioed Wat rest, is dat voor de
opnchting van een kerncentrale een vergunmng krachtens de Kern-
energiewet vereist is Toch vormt volgens sommigen de vergunmng-
verlemng ook met het uiteindehjke toetsingskader21

Voor wat betreft de ruimtehjke aspecten van de bouw van kern-
centrales is — uit de praktijk geboren — een meuw beslissings-
mechamsme tot stand gekomen de pianologische kernbeshssing
(PKB) 2 2 In het Structuurschema Elektnciteitsvoorziemng (een
PKB)23 is een beslissmg genomen in verband met ruimtehjke as-
pecten van de elektnciteitsvoorziemng, bij voorbeeld traces voor
elektnciteitsleidmgen zijn aangegeven In aeze PKB wordt uitge-
gaan van de bouw van dne extra kerncentrales In de nota energie-
beleid24 - geen PKB - wordt nader ingf gaan op de brandstofinzet
in elektnciteitscentrales In deze nota v/ordt uiteindehjk ook uit-
gegaan van de bouw van dne kerncentrales De beslissmg daarover
wordt echter afhankehjk gesteld van de uitslag van de Brede Maat-
schappelijke Discussie Hoewel aanvankehjk de inzet van de Brede
Maatschappelijke Discussie de bouw van dne kerncentrales was,
is na de kabmetswissehng dit u'tgangspunt verlaten Zelfs het bhj-
ven functioneren van de centrales te Borssele en Dodewaard is in
de discussie betrokken Uit het voorafgaande blijkt, dat hoewel de

21 Zie hieronder 2 3 6
22 De PKB procedure omvat ο a de vaststelling van een beleidsvoornemen
door de regering, waarna een inspraak- en adviesronde volgt Vervolgens wordt
een regeruigsbeslissmg aan de Tweede Kamer voorgelegd, die uitemdehjk door
de regering in eventueel gewyzigde vorm wordt vastgesteld
23 Kamerstukken II, 13 488
24 Kamerstukken II, 15 802
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legitimatie van de overheidsinvloed op de besluiten over het al dan
met bouwen (sluiten) van kerncentrales haast evident IS, de juri-
dische grondslag ongewis is Zou de uitkomst van de Brede Maat-
schappehjke Discussie luiden dat er nog twee kerncentrales ge-
bouwd zullen worden, dan zal de minister met de elektnciteits-
bednjven in overleg treden tenemde de beshssmg 'uit te voeren'
Ook mgeval tot sluitmg wordt besloten, zal de minister door over-
leg de GKN, eigenares van de kerncentrale te Dodewaard, en de
PZEM (Provinciale Zeeuwse Electnciteits Maatschappij), eigenares
van de kerncentrale te Borssele, de beslissing moeten overbrengen
De mtrekkmg van de vergunning — op grond van gewichtige rede-
nen aan het algemeen belang ontleend — krachtens de Kernenergie-
wet, waarmee de sluitmg zou kunnen worden afgedwongen, kan
naast een wijziging van de Kernenergiewet zelf, als ultimum reme-
dium beschouwd worden 25 Het spreekt voor Nederland haast
vanzelf dat het overleg tussen de elektnciteitsbednjven en de
minister tot het gewenste resultaat zal leiden Uit juridisch oog-
punt is het echter interessant te demonstreren dat de jundisenng
van deze machtsstructuren minder op de voorgrond Staat

2.3.5. De vestigingsplaatsen van kerncentrales
Gelet op de huidige maatschappehjke en politieke oordeelsvorming
over de uitbreiding van het kernenergievermogen is het misschien
met meer zo relevant over de besluitvormmg over de vestigings-
plaatsen van kerncentrales te spreken Uit juridisch oogpunt is
echter deze kwestie interessant, vandaar dat een paar opmerkmgen
volgen
Een kerncentrale is geen gehefd object in landschap en woonomge-
ving Zowel burgers als bestuurders zullen een kerncentrale makke-
hjker aanvaarden mdicn hij maar ver weg staat Dat kan m Neder-
land met Vandaar dat een besluit op nationaal niveau noodzakehjk
is om de lokatie aan te wijzen, tenemde lokale en regionale weer-
stand te overschaduwen

In Franknjk doet men dat anders de bouwer van de kerncentrale (E D F ,
Electricite de France), brengt een financieel offer ten einde het lokale en regi-
onale bestuur gunstig te stemmen Eventueel worden aan het bestuur aanzien-
hjke bedragen ter beschikking gesteld voor de duur van de bouw en de exploi-
tatie van de centrale om de ontwikkehng van de econorme te bevorderen 26

25 Art 20 hd 1 Kernenergiewet
26 Le Monde, 14^-1982, (M Ambroise-Rendu) De EDF betaalt aan het re-
gionale bestuur van Haute-Garonne (Centrale te Golfech) onder meer
gedurende de bouw 10 milj FF per jaar en gedurende de produktiejaren van
de centrale 6 milj FF per jaar
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Ook de bouw van bij voorbeeld een verwarmd zwembad kan gelet op de
krappe financiele middelen van het lokale en regionale bestuur in Frankrijk
een aantrekkelijk vootuitzicht zijn.27

In Nederland is besloten een afzonderlijke PKB 'vestigingsplaatsen
kerncentrales' in procedure te brengen.28 In deze PKB zijn voorlo-
pig Borssele en de westelijke dijk van de Noordoostpolder als mo-
gelijke lokaties aangewezen. Een belangrijk aspect van de PKB-
procedure is, dat gemeenten en provincies weliswaar hun mening
kunnen geven over de mogelijke lokaties, doch dat uiteindelijk op
centraal niveau beslist wordt. Ook de burgers hebben inspraak.
Aanvankelijk was de PKB 'vestigingsplaatsen kerncentrales' gekop-
peld aan de Brede Maatschappelijke Discussie. Vanwege de exorbi-
tante kosten van de Brede Maatschappelijke Discussie is uiteinde-
lijk besloten de inspraak van deze PKB los te koppelen.29 De PKB-
procedure is opgeschort.
De PKB komt nu nog volgens een buitenwettelijke procedure tot
stand. Onder het huidige recht heeft de PKB geen rechtsgevolgen.
Er Staat echter een wijziging van de Wet op de Ruimtelijke Orde-
ning op Stapel, die hierin verandering zal brengen.30

Op grond van de voorgestelde wetgeving zullen de raden van de
gemeenten verplicht kunnen worden de bestemmingsplannen te
wijzigen ten einde deze in overeenstemming te brengen met de
PKB, of alsnog een bestemmingsplan moeten vaststellen.31 Zo de
gemeenteraad nalatig is, kan van hogerhand worden ingegrepen.
Ten slotte heeft de minister de belangrijke bevoegdheid om voor-
uitlopend op een wijziging van het bestemmingsplan, Β en W uit te
nodigen een bouwvergunning voor een keracentrale te verlenen.
Weigeren Β en W dit, dan mag de minister zelf de bouwvergunning
verlenen.32

Hoewel volgens de gewone bestemmingsplanprocedure en in geval
van aanwijzingen van de minister beroep open staat op de Kroon,
onder andere voor de burger, vervalt deze beroepsmogelijkheid
Indien de aanwijzing berust op een PKB (bij voorbeeld de PKB
Vestigingsplaatsen kerncentrales'). Met deze regeling van de PKB
en de rechtsgevolgen daarvan is de besluitvorming over de lokatie
van kerncentrales volledig gecentraliseerd.

27. P. Samuel, Le nucleaire en qvestions, Parils 1980, ρ 113 e ν
28. Kamerstukken II, 15.802, m. 11-12, p. 277 e.v.
29. Kamerstukken II, 15.100, Maatschappelijke discussie over toepassing van
kernenergie voor electriciteitsopwekking, nr. 47.
30. Kamerstukken II, 14.889, nr. 13. Wijziging van de Wet op de Ruimtelüke
Ordening.
31. Art. 37.
32. Art. 38.
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Bij lezmg van de PKB 'vestigmgsplaatsen kerncentrales' komt men
de volgende interessante passage tegen

'Een besluit, na de Maatschappehjke Discussie, het kernenergievermogen uit
te breiden, moet tevens inhouden dat het nsico van het optreden van die
(mogehjke gevolgen voor volksgezondheid en miheu,̂ 4 Β ) wordt aan-
vaard ' 3 3

Deze PKB IS opgesteld in de vooronderstellingdatdemspraakronde
van deze PKB zou samenvallen met de Brede Maatschappehjke
Discussie Deze passage brengt de eventuele uitkomst van de Brede
Maatschappehjke Discussie m in deze PKB De PKB zelf handelt
met name over de afwegmg van de ruimtehjke belangen die betrok-
ken zijn bij de bouw van kerncentrales Nu de Brede Maatschappe-
hjke Discussie - zoals we hierboven gezien hebben — is losgekop-
peld van de PKB 'vestigmgsplaatsen kerncentrales', kan de uitkomst
van deze Maatschappehjke Discussie met meer in deze PKB tot
uitdrukking worden gebracht

2.3 6 Vergunningverlening
Voor de bouw van een kerncentrale of een ultracentnfuge als in
Almelo is een bouwvergunnmg vereist Hierboven is al gebleken
dat een bouwvergunnmg voor een kerncentrale volgens de voor-
gestelde wetgeving, als het erop aankomt, door de minister ver-
leend kan worden De bouwvergunnmg speelt in verband met de
problematiek van de toepassing van kernenergie uitemdehjk geen
grote rol Van meer belang zijn de vergunmngen die op grond van
de Kernenergiewet vereist zijn Door het verbinden van voor-
schnften aan vergunmngen kan het bestuur invioed uitoefenen op
met name de technische aspecten van de vreedzame toepassing van
kernenergie Op basis van de Kernenergiewet zijn voor verschillen-
de soorten handehngen met radioactief matenaal vergunmngen
vereist Te denken valt aan het kernsphjtmgsproces, het opwer-
kmgsproces, opslag van sphjtstoffen, transport, het zieh ontdoen
van radioactief matenaal enzovoort
In verband met deze vergunningverlening zijn twee kwesties van
belang In de eerste plaats de vraag of de minister bevoegd is ver-
gunmngen te weigeren om redenen van kernenergiebeleid Ten
tweede is het de vraag in hoeverre het bestuur zelf een zekere
beheerstaak heeft met betrekkmg tot de toepassing van kern-
energie

33 Kamerstukken II, 15 802,nr 11-12, ρ 321
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Het maakt enig verschil of de minister een verzoek om een vergun-
ning voorgelegd krijgt voor de bouw van een kerncentrale of bij
voorbeeld het transport van radioactief afval bestemd om op zee
gedumpt te worden. Door de opzet van de Brede Maatschappelijke
Discussie is het haast onmogelijk geworden, dat de minister over
zou gaan tot de verlening van een vergunning voor de bouw van
een kerncentrale, in strijd met de uitkomst van deze discussie.
De Kernenergiewet is op dit punt echter onduidelijk. De Woning-
wet geeft bij voorbeeld aan onder welke voorwaarden een bouw-
vergunning moet worden verleend, dan wel geweigerd. De Kern-
energiewet laat deze kwestie open. Er staat slechts in de wet dat
een vergunning vereist is. Bovendien is op grond van de Wet alge-
mene bepalingen milieuhygiene een bepaalde procedure voor de
vergunningverlening van toepassing.

De toekenning van de bevoegdheid om de vergunning te verlenen
impliceert echter mede de bevoegdheid om de vergunning te wei-
geren. Daarbij is van betekenis dat nergens in de wet is vastgesteld
dat de minister verplicht is om de vergunning te verlenen. Het zou
ook onjuist zijn de minister verplicht te achten om een vergunning
af te geven indien aan de technische eisen zou zijn voldaan, omdat
de toepassing van kernenergie en het gebruik van splijtstoffen een
zo belangrijke zaak is.

De wetsgeschiedenis van de Kernenergiewet geeft op dit punt
slechts een zwak aanknopingspunt. Bedacht moet worden dat deze
wet stamt uit een tijd dat men zeer positief dacht over de toepas-
singsmogelijkheden van kernenergie.34 De kwestie van de vergun-
ningweigering is niet uitdrukkelijk aan de orde gekomen. In de
memorie van toelichting bij art. 15 van de tekst van de voorge-
stelde 'Atoomwet' lezen we: 'De opzet. waarbij de bevoegdheid
tot het verlenen van vergunningen voor splijtstoffen en ertsen (art.
13) aan de Minister van Economische 7^aken is toegekend berust
op de overweging dat deze bewindsman het grondstoffenöe/e/c/
voert.'35 (cursief van A.B.). Dit grondstoffenbeleid vooronderstelt
de bevoegdheid om een vergunning te weigeren.
Niet onbelangrijk is ook, dat er geen twijfel over hoeft te bestaan
dat, bij voorbeeld indien Shell een oprichtingsvergunning zou aan-

34. Vgl. de Nota inzake de kernenergie, Kamerstukken II, 1956-1957, 4727,
nr.2,p. 12.Vgl. ook Kamerstukken II, 1959-1960, 5861, nr. 3, p. 17,toe-
lichting art. 19: 'Het doel, dat door het instellen van een vergunningenstelsel
wordt nagestreefd, is niet het opwerpen van belemmeringen tegen toepassing
van kernenergie, maar veeleer het bevorderen daarvan met inachtneming van
de waarborgen, die het belang der gemeenschap eist.'
35. Kamerstukken II, 1959-1960, 5861, nr. 3, p. 16. Aangetekend zu dat de
opsteller van de memorie van toelichting deze zin schreef met het oog op de
competentieverdeling tussen de ministers.
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vragen voor een kerncentrale die aan alle eisen voldoet, de minister
deze vergunning zou mögen weigeren
Deze kwestie IS niet alleen van belang in verband met een opnch-
tingsvergunnmg, doch ook in verband met de dumping van (laag-)
radioactief afval in zee Is de minister verphcht een vergunning te
verlenen, omdat hem de beleidsruimte zou ontbreken een vergun-
ning te weigeren'' In 1979 antwoordde de toenmahge bewindsman
op kamervragen van de latere staatssecretans van volksgezondheid
en milieuhygiene Lambers Hacquebard dat hij zieh verphcht achtte
om een vergunning te verlenen Lambers Hacquebard is echter
van oordeel dat een dergelyke beleidsruimte wel aanwezig is 36

Indien men zou aannemen dat de kernenergiewetgevmg telkens
verphcht tot het verlenen van een vergunning mdien aan technische
eisen is voldaan, dan impliceert dat, dat een keimnergiebeleid on-
mogehjk is In concreto kwam het er echter op neer dat de minister
zieh verschool achter een struetuur (de Kernenergiewet en uitvoe-
ringsregelingen) tenemde de eigen verantwoordehjkheid te ontgaan
De Kernentrgiewet laat ruimte voor een eigen kernenergiebeleid
van de regering

2 3 7 De wijziging van de vergunning
De technische beschiijving van de centrale te Dodewaard is onge-
veer twee centimeter dik, terwijl die van de Borssele-centrale on-
geveer twmtig centrmeter meet Een centrale die men nu in de VS,
Frankrijk of de Bondsrepubhek Duitsland zou kopen heeft een
beschnjving van ongeveer een meter dik Hiermee is geillustreerd
dat de technische vooruitgang grote invioed heeft op de bouw van
kerncentrales
Onder andere op grond van ervanngen in het buitenland opgedaan,
kunnen technische verbetermgen aan de in werkmgzijnde centrales
noodzakehjk zijn Deze verbetermgen worden in de regel in over-
leg tussen de overheid en de exploitant aangebracht In het uiterste
geval kan de verleende vergunning gewijzigd worden op grond van
art 20 hd 2 van de Kernenergiewet (Tegen de weigenng om een
dergelyke wijziging van de vergunning voor te schnjven kunnen
derden beroep mstellen op de Kroon )37

Daarnaast ziet de overheid toe op de nalevmg door de exploitant
van de voorschnften die aan de vergunning verbonden zijn

36 I Lambers-Hacquebard, α w , ρ 671
37 Op grond van art 50 lid 1 van de Kernenergiewet is ο m kroonberoep
mogelyk tegen beschikkingen inzake aan vergunningen verbonden voorschnf-
ten die gewHzigd, aangevuld of uigetrokkcn worden
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2 3 8 Beheer
Heeft het bestuur een beheerstaak in verband met de toepassmg
van kernenergie9 By beheer kan men aan verschilfende aspecten
van de toepassmg kernenergie — en lomserende stralmg in het alge-
meen — denken, maar met name de zorg van de overheid in ver-
band met de aanwezigheid van radioactieve Stoffen op het Neder-
landse grondgebied en m het bijzonder de afvalproblematiek staan
in de belangstellmg De Stichtmg Energieonderzoek Centrum
Nederland (ECN Petten) - een overheidssüchting38 - IS een door
de minister erkende ophaaldienst voor radioactief afval De ECN
verzorgt dan ook de afvoer van een belangnjk deel van het radio-
actief afval en de dumpmg in zee 39

Een deel van het radioactieve afval vindt echter een andere weg
PZEM heeft met de opwerkmgsfabnek in Cape la Hage in Frank-
njk een contract gesloten en de GKN heeft op soortgehjke wijze
gecontracteerd met de opwerkmgsfabnek in Wmdscale in Groot-
Bnttannie Sinds 1978 geldt voor deze contracten de standaard-
voorwaarde dat eventueel resterend radioactief afval naar Neder-
land teruggestuurd mag worden De Franse en Bntse regeringen
hebben wat deze voorwaarde betreft acceptatie door de Neder-
landse regering geeist, om te voorkomen dat Nederland door pu-
bhekrechtehjke maatregelen de terugzending van radioactief afval
kan tegenhouden Nu voor deze acceptatie de procedure van de
goedkeunng van internationale overeenkomsten is gevolgd, kon
het parlement — onverwacht — invioed uitoefenen 40 Hier komen
we weer het verschijnsel tegen dat in pnncipe de pnvaatrechtelijke
organisatievorm is gekozen (een overeenkomst), hoewel evident is,
dat de overheid verantwoordelykheid draagt Doordat PZEM en
GKN als contractspartijen optreden, is de overheidsinvloed ver te
zoeken De regenngsacceptatie brengt deze verantwoordehjkheid
ten dele weer terug
De beheerstaak van de overheid kan echter ook nog op andere
gebieden zieh voordoen Er heeft zieh in verband met de lozing
van radioactieve gassen een vreemd mcident voorgedaan Het leger
placht zieh in de duinen te ontcOen van Instrumenten die radio-
actieve gassen bevatten, door deze gassen te laten ontsnappen De
knjgsmacht heeft op grond ν in art 75 van de Kernenergiewet
ontheffmg van de vergunmngverplichtmg gekregen Aangezien het
Mmistene van Volksgezondheid en Miheuhygiene deze ongecon-
troleerde lozingen onjuist vond, heeft men naar een op lossing ge-

38 Η J de Ru, Staatsbedn;ven en staatsdeelnemingen, ρ 98
39 Energieonderzoek Centrum Nederland, Jaarverslag 1980, 's-Gravenhage
1981,ρ 50
40 I Lambers-Hacquebard,a w, ρ 673-674
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zocht Uiteindehjk werd besloten de gassen te lozen via de daartoe
bestemde mstallatie van de kemcentrale te Borssele Dit was mo-
gehjk omdat de vergunnmg van Borssele nog ruimte overhet voor
gaslozingen boven het feitehjk noodzakelijke volume te lozen
gassen Na een protest van de Inspecteur van volksgezondheid zijn
deze lozingen gestaakt, omdat er formeel lets mis was de vergun-
nmg van Borssele laat wehswaar gaslozingen toe, doch alleen ten
behoeve van de kemcentrale zelf Daarbrj geldt bovendien de eis,
dat de lozingen zo gering moeten blijven als redehjkerwijs mogehjk
IS, met andere woorden het met opvullen van de miheubehstings-
norm De lozingen in Borssele zijn gestaakt Formeel klopt alles
weer, doch de gevaarlyke ongecontroleerde lozingen kunnen weer
zijn hervat

Hiermee is aangetoond dat de overheid een beheerstaak met waar
kan maken op basis van de Kernenergiewet Een soortgehjk pro-
bleem deed zieh voor m verband met de opslag van het radioactieve
afval dat by de opruimmg op het terrein van de KEMA te Arnhem
tevoorschrjn kwam Dit afval mocht formeel met opgeslagen wor-
den op het terrein van de kemcentrale te Dodewaard, hoewel deze
plaats uit beheersoogpunt het meest aangewezen zou zijn
Vanwege de mogehjke terugzendmg van radioactief afval uit het
buitenland zal in Nederland gezocht moeten worden naar een defi-
mtieve opslagplaats voor radioactief afval De opbergmg in zout-
koepels in Noord-Nederland is onder andere als mogehjkheid
genoemd De bcsluitvormmg hierover is ingebracht in de Brede
Maatschappelijke Discussie 4 1

2.3.9 De exploitatie
De exploitatie van de kernenergie-innchtmgen is met direct in
handen van de overheid Steeds wordt gebruik gemaakt van pn-
vaatrechtelijke rechtspersonen waarvan de overheid aandeelhouder
is, of van rechtspersonen waarvan dergehjke overheids-NV's of
andere overheidsbednjven aandeelhouders zijn Zoals hierboven is
gezegd, is de GKN een gemeenschappelijke NV van de elektrici-
teitsbednjven, die de centrale te Dodewaard exploiteert De cen-
trale te Borssele is eigendom van de PZEM Bij UCN-Almelo, de
exploitant van de ultracentnfuge aldaar, is het anders gelopen
Het projeet was door de overheid opgestart met een overheids-
deelneming van 50 procent, terwijl Shell, Esso en DSM42 de oven-
ge aandelen namen Vanwege de pohtieke nsico's van het projeet

41 I Lambers-Hacquebard, α w , ρ 674
42 DSM is een staatsbedryf
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is uiteindelijk de overheidsdeelneming uitgegroeid tot 99 procent.43

Hoewel de exploitatie van kerncentrales uiteindelijk in overheids-
handen is, draagt het intern pluralisme ertoe bij dat er bij voor-
beeld een scheiding is tussen de bij de centrale te Borssele direct
betrokkenen en ambtenaren van het Ministerie van Economische
Zaken of Volksgezondheid en Milieuhygiene, die belast zijn met
de controle.44 Dat is ook noodzakelijk omdat controle op de
exploitatie afstand vereist. Een van de gevaren zou bij voorbeeld
kunnen zijn dat siecht functioneren of ongelukken bij de exploi-
tatie niet tot adequate acties zouden leiden, indien controle en
exploitatie in een hand zouden liggen.

2.3.10. De overheid als vergunninghoudster
Uit de rechtsstaatsgedachte vloeit voort, dat indien de wetgever
een vergunningstelsel invoert, de overheid zelf indien zij binnen de
termen van de wettelijke regeling valt 'vergunningplichtig' is. Zo is
bij voorbeeld de gemeente verplicht om voor eigen bouwplannen
een vergunning te verlenen. De rechtsbescherming van de derde
Staat of valt hiermee.
Ons is gebleken dat bij de centrale overheid daar vvel anders over
wordt gedacht. Daar keek men vreemd aan tegen een vergunning
opgesteld door de betreffende dienst voor de activiteiten van een
ambtenaar van deze dienst. Het vermoeden is daarom gerezen dat
door overheidsambtenaren vergunningplichtige handelingen met
radioactieve Stoffen en toestellen worden verricht terwijl een ver-
gunning ontbreekt. Dit is niet controleerbaar want wanneer men
nalaat een vergunning te verlenen is er ook gien openbaarheid.
Op deze plaats wordt erop gewezen dat dit een uiterst bedenke-
lijke praktijk zou zijn.

2.4.1. Rechtsbescherming

Het overheidshandelen in verband met kernenergie — met name de
vergunningverlening — hoeft door de burger niet lijdzaam te wor-
den ondergaan. In de regel is tegen dergelijk overheidshandelen
rechtsbescherming mogelijk.
De geboden rechtsbescherming als zodanig maakt ook deel uit van
de overheidsbemoeienis met kernenergie, omdat het de overheid
zelf is die rechtsbescherming geeft. Bij deze overheidsbemoeienis
valt in de eerste plaats te denken aan de bescherming tegen onge-
rechtvaardigde inbreuken op belangen en rechten van de burger.

43. HJ . de Ru, Staatsbedrijven en staatsdeelnemingen, p. 99-100.
44. Vgl.U Rosenthal, M.P.C.M. van Schendelen en G.H. Schölten, Openbaar
Bestuur, Alphen aan den Rijn 1980, p. 90 e.v.
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Het blijkt echter dat de rechtsbescherming mede kan imphceren
dat het controlerende orgaan bemoeiems knjgt met de toepassmg
van kernenergie In rechtsbeschermingsprocedures kan het contro-
lerende orgaan bij voorbeeld de vraag voorgelegd krygen of een
kerncentrale in de geplande vorm wel gebouwd mag worden Bij
de rechtsbescherming in verband met de toepassmg van kernenergie
IS er een factor die de bemoeiems van het controlerende orgaan
een zeker accent geeft Bedacht moet worden dat praktisch alle
handelmgen van de overheid in verband met de toepassmg van
kernenergie — maar met name de vergunmngverlemng — die daar-
voor in aanmerking komen, door burgers of belangengroepen in
rechtsbeschermingsprocedures worden aangevochten Er kan geen
kerncentrale, geen ultracentnfuge gebouwd worden of geen kilo
afval m zee gedumpt worden, zonder dat in een rechtsbescher-
mingsprocedure het overheidshandelen door het controlerende
orgaan getoetst is Men kan stellen dat de 'procesdichtheid' inzake
kernenergie zeer groot is Het maakt voor de betekems van de
rechtsbescherming verschil of incidenteel overheidshandelen wordt
gecontroleerd, of dat leder overheidshandelen op een bepaald
terrein gecontroleerd wordt De procesdichtheid hangt enerzijds
samen met het betrekkehjk geringe aantal vergunningen dat af-
gegeven wordt in verband met kernenergie Burgers en actiegroe-
pen kunnen de stroom vergunningen dus 'byhouden' Anderzijds
vervult de rechtsbeschermingsprocedure ook een functie als
protestmiddel Van der Burg** heeft op deze functie van het
proces m admimstratieve geschillen gewezen In een aantal gevallen
kan een rechtsbeschermingsprocedure aanzienhjk vertragmg voor
de overheid betekenen De procedure vervult dan de rol van een
moeilijk te verwijderen 'juridische blokkade' Vandaar dat zelfs
minder kansnjke procedures een — beperkt — succes kunnen op-
leveren als protestmiddel

Om een globaal beeld te geven van de overheidsbemoeiems met
kernenergie door rechtsbeschermingsprocedures zal hieronder kort
aandacht geschonken worden aan deze procedures m Franknjk, de
Bondsrepubhek Duitsland en Nederland Gebleken is dat de proce-
dures in de Bondsrepubhek Duitsland van grote mvloed zijn op de
bouw van kerncentrales, terwijl in Franknjk deze mvloed klein te
noemen is 46

45 Van der Burg tijdens de vergadenng van de VAR op 28 januan 1982 over
de omvang van de rechtsbeschemung, Geschäften VAR LXXXIX, ρ 31
46 In hoofdstuk zes wordt dit nader uitgewerkt
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2.4.2. Rechter of bestuur?
Bij de vergelijking tussen Frankrijk, de Bondsrepubliek Duitsland
en Nederland springt in het oog, dat in Frankrijk en de Bondsrepu-
bliek Duitsland rechtsbescherming door een onafhankelijke rech-
ter wordt geboden. In Nederland geeft het bestuur zelf rechtsbe-
scherming, in die zin, dat de Kroon (op voordracht van de verant-
woordelijke bewindsman na advies van de Afdeling voor de geschil-
len van bestuur van de Raad van State) in beroep beslist over de
gegrondheid van klachten van de burger. In Nederland staan onder
de verleende vergunningen de handtekeningen van dezelfde minis-
ters als die in administratief beroep op de Kroon de beslissing
mede-ondertekenen.

2.4.3. Frankrijk
Of het nu gaat om de aanleg van de spoorlijn voor de zeer snelle
Franse trein (TGV) of om de vestiging van een van de vele kern-
centrales47, juridische procedures geven — naarverhouding—slechts
geringe vertraging. De oorzaken van deze slagvaardigheid van het
Franse bestuur zijn in verschillende richtingen te zoeken. Belang-
rijk is in ieder geval de bijzondere positie die het bestuur in Frank-
rijk inneemt. Het bestuur verkeert in een voorrangspositie ten op-
zichte van de burger. De rechter respecteert deze voorrang. Voorts
is voor Frankrijk het (nog) centralistische bestuur met een Presi-
dent die ruime bevoegdheden heeft kenmerkend. Een andere oor-
zaak wordt gevonden in de benadering die de rechter kiest van zijn
beoordeling van door het bestuur verleende vergunningen. In
Frankrijk zijn er in verband met de bouw van kerncentrales twee
aangrijpingspunten voor rechtsbescherming. Voor een kerncentrale
is een bouwvergunning vereist, alsmede ean aantal vergunningen
krachtens de kernenergiewetgeving. Het aanvechten van de juist-
heid van de bouwvergunning heeft uiteindelijk niet veel resultaat,
omdat de voorwaarden voor de verlening van de bouwvergunning
wel altijd geschapen kunnen worden De procedure tegen de bouw-
vergunning, en met name schorsing ervan, kan onder omstandig-
heden wel vertraging in de bouw veroorzaken.
De procedures tegen de kernenetgievergunningen hebben grofweg
betrekking op een tweetal kwesties. Enerzijds komt de vraag aan
de orde of de oprichting van een kerncentrale op een bepaalde
plaats wel juist is. Anderzijds komen met name procedurele en
formele kwesties aan de orde. De eerste vraag beantwoordt de rech-
ter bij de toetsing van de 'utilite publique' van het project. De

47. In Frankryk staan 16 centrales: vgl. P. Samuel, Parrjs 1980, p. 22 e.v. Er
zullen nog zes centrales worden brjgebouwd.
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rechter past op de 'declaration d'utilite publique' een beperkte
toetsing 'contröle minimum' toe.48 Tot nog toe heeft de Franse
rechter steeds geoordeeld dat de verleende 'declaration' voor
kerncentrales deze beperkte toetsing konden doorstaan. Het ziet
er ook niet naar uit dat de 'utilite publique' van kernenergieprojec-
ten in de nabije toekomst in de twijfelzone terecht zal komen.
De rechter betrekt onder andere de energieschaarste en de veilig-
heid van de projecten in zijn overwegingen. De meer formele en
procedurele aspecten van de vergunningverlening zijn hier minder
relevant.
Het is daarentegen interessant melding te maken van een kwestie
die in deze procedures niet aan de orde komt, namelijk de toetsing
van de veiligheidsvoorschriften die aan de vergunning verbonden
zijn. Typerend voor de rechtspraak van de Franse administratieve
rechter is, dat deze zieh niet competent acht een oordeel te geven
over technische kwesties. Het bestuur is volgens de rechter het
enige orgaan dat kan oordelen over de noodzaak van veiligheids-
voorschriften. De Franse rechter overweegt in kernenergieproce-
dures slechts dät veiligheidsmaatregelen zijn genomen, zonder
deze maatregelen zelf te beoordelen.49 Door het achterwege laten
van deze contröle is de houding die de Franse rechter uiteindelijk
inneemt afstandelijk te noemen. In rechtsvergelijkend perspectief
heeft de Franse administratieve rechter de minste bemoeienis met
de vreedzame toepassing van kernenergie. In Frankrijk ligt het
zwaartepunt van deze bemoeienis bij het bestuur zelf.

2.4.4. De Bondsrepubliek Duitsland
Art. 7 van het Duitse 'Atomgesetz' vormt de grondslag voor een
ruime stroom jurisprudentie in verband met de bouw van kern-
centrales. In het derde lid van deze bepaling is voorgeschreven dat
een vergunning voor onder andere een kemcentrale slechts mag
worden verleend indien 'die nach dem Stand von Wissenschaft
und Technik erforderliche Vorsorge gegen Schäden durch die Er-
richtung und den Betrieb der Anlage getroffen ist.'
De Duitse rechter toetst elke verleende vergunning in volle omvang
aan dit uitgangspunt. Dit brengt mee dat de rechter de vraag beant-
woordt of alle maatregelen zijn genomen en voorschriften zijn
gegeven die noodzakelijk zijn om schade te voorkomen. Deze
toetsing is des te zwaarder, omdat het er niet om gaat of de voor-
schriften en maatregelen zijn gesteld die schade voorkomen die
naar de stand der wetenschap en techniek mogelijk zijn, doch die

48. C.E. 4 mei 1979,RecueilLebon 196.
49. Zie vorige noot.
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naar de stand der wetenschap en techniek noodzakelijk zijn. Dat
wil zeggen dat de economische haalbaarheid van bijvoorbeeld vei-
ligheidsmaatregelen niet in de afweging door de rechter worden
betrokken. Dit neemt niet weg dat de rechter een zeker resterend
risico aanvaardbaar acht.50

Het spreekt vanzelf dat de rechter in de Bondsrepubliek niet uit
eigen wetenschap een oordeel kan geven over de noodzaak van
veiligheidsvoorschriften, noch over de vraag of de vergunning aan
de te stellen eisen voldoet. Vandaar dat de rechter zieh laat voor-
lichten door de door hem uitgezochte deskundigen. Wegens de
complexiteit van de technische Problemen kan het voorkomen dat
de rechter tot vijftig deskundigen hoort.51

De uitkomst van de rechterlijke toetsing kan van grote invloed zijn
op de bouw van kerncentrales. Daarvan zijn twee illustraties te
geven. Spectaculair was de afloop van een procedure in verband
met een vergunning voor een hoge drukreactor — zoals ook in
Borssele Staat — te Wyhl. De rechter was van oordeel dat, anders
dan waarin het bouwplan voorzag, rond het reactorvat een beton-
nen mantel als beveiliging tegen barsten diende te worden aange-
bracht.52 De kosten daarvan werden op tweehonderd miljoen DM
geraamd. Deze uitspraak van de Duitse rechter was des te opvallen-
der, omdat een andere rechter enkele dagen later in een ander
geschil over een identieke centrale van oordeel was dat een derge-
lijke beveiliging niet noodzakelijk was.53

De tweede illustratie van de consequentie van de intensieve con-
trole door de rechter van de bouw van kerncentrales draagt een
enigszins speculatief karakter. Men heeft be/ekend dat de bouw-
kosten van kerncentrales in de Bondsrepubliek ongeveer twee maal
zo hoog zijn als in Frankrijk.54 Daarbij moet bedacht worden dat
naar alle waarschijnlijkheid van de Duitse rechtspraak een sterke
preventieve werking uitgaat. Vertraging in de bouw en aanpassing
van het bouwplan aan nadere eisen vormen zulke grote kosten-
factoren, dat het in de regel voordeliger is desnoods extra veilig-
heidsmaatregelen van meet af aan in het bouwplan op te nemen.
Zeker is dat de vertragende werking van procedures voor de rechter
in de Bondsrepubliek een belangrijke kostenfactor bij de bouw van

50. BVerfG, 8 augustus 1978, Kaikar (N.J.W. 1979, p. 363).
51. F. Ossenbühl,Oe«iicnei Verwaltungsblatt 1978, p. 1 e.v. Die gerichter-
liche Überprüfung der Beurteiling technischer und wirtschaftlicher Fragen in
Genehmigungen des Baus von Kraftwerken.
52. VerwG Freiburg, 14-3-1977 (N.J. W. 1977, p. 1645).
53. VerwG Würzburg, 25-3-1977 (N.J.W. 1977, p. 1649).
54. R. Lukes, Die nach dem Stand von Wissenschaft und Technik erforder-
liche Vorsorge gegen Schäden, Sechstes Deutsches Atomrechts-Symposium,
Keulen, Berljjn, Bonn, München, 1980, p. 52.
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kerncentrales vormt Voor het Duitse recht geldt zonder meer dat
juridische procedures een uiterst effectief protestwapen vormen
legen de bouw van kerncentrales Ook m de Bondsrepubhek IS
waarneembaar dat vnjwel alle vergunmngen voor de bouw van
kerncentrales aan de rechter worden voorgelegd
In de optiek van overheidsbemoeienis kan worden vastgesteld, dat
de rechter in de Bondsrepubhek een leidende rol speelt Het is uit-
eindehjk de rechter die uitmaakt of een bouwplan voldoet aan de
eisen van de stand van wetenschap en techniek
Naast deze diepgaande controle op de voorschnften van de kern-
energievergunmngen is de Duitse rechter ook bevoegd een oordeel
te geven over de vreedzame toepassmg van kernenergie als zodamg
Deze controle vindt plaats in het kader van de toetsing aan de
grondrechten, met name het recht op leven Het betreft dan een
toetsing die enigszins vergelijkbaar is met de toetsing van de 'utihte
pubhque' door de Franse rechter De Duitse rechter is van oordeel
dat uiteindelijk geen bezwaar bestaat tegen de toepassmg van kern-
energie ss

2.4.5. Nederland
Ingevolge de Kernenergiewet en de Wet algemene bepalmgen miheu-
hygiene staat tegen vergunmngen krachtens de Kernenergiewet be-
roep open op de Kroon, de regenng Dit beroep op de Kroon sluit
een beroep op de rechter, met name de Afdelmg rechtspraak van
de Raad van State, uit Er zijn echter besluiten die eventueel voor
de Afdeling rechtspraak gebracht kunnen worden, omdat geen
kroonberoep is opengesteld Te denken valt bij voorbeeld aan de
weigermg om een verleende vergunmng, op grond van gewichtige
redenen aan het algemeen belang ontleend, in te trekken (art 20
lid 1 Kernenergiewet)
In het kader van het kroonberoep tegen kernenergievergunningen
treedt de overheid in verschilfende hoedanigheden op Het beroep
op de Kroon wordt behandeld door de Afdeling voor de geschillen
van bestuur van de Raad van State Deze Afdeling is belast met de
procesvoenng (behandehng op tegenspraak) en het formuleren van
een advies aan de mmisters (van Sociale Zaken, van Economische
Zaken en van Volksgezondheid en Miheuhygiene) De beshssmg op
het beroep wordt uiteindelijk mateneel door deze mmisters zelf
genomen 56

55 Zie noot 50
56 De minister is bevoegd om onder een aantal procedurele voorwaarden
'contrair' te gaan, art 58 Wet op de Raad van State De mimstenes hebben
mmiddels an dere namen gekregen
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Op de drie betrokken departementen wordt de vergunmng krach-
tens de Kernenergiewet opgesteld Voigt later kroonberoep — en
dat is eerder regel dan uitzondenng57 — dan treden dezelfde minis-
tenes op als verdedigers van de vergunmng in de procedure voor de
Afdeling voor de geschillen van bestuur Nadat het advies van de
Afdehng tot stand is gekomen zullen wederom deze departemen-
ten beshssen over het al dan niet volgen van het oordeel van de
Afdeling voor de geschillen van bestuur De mimstenes zijn uit-
emdehjk geroepen als vergunmngverlener, als verdediger van de
vergunmng in de beroepsprocedure en als besluitvormer in die
beroepsprocedure over dezelfde zaak te spreken
In de beroepsprocedures in Nederland wordt de verleende vergun-
mng in volle omvang getoetst met name de aan een vergunmng
verbonden voorschnften kunnen nader beschouwd worden De
vergunmngverlemng als zodanig, de vraag of een kerncentrale ge-
bouwd dient te worden, of dumping van radioactief afval op zee
gewenst is, bhjft echter buiten beschouwing 58 Vergelijkt men op
dit punt de toetsmg van kernenergievergunmngen in Franknjk, de
Bondsrepubhek en Nederland, dan bhjkt dat de toetsmg in Frank-
njk en de Bondsrepubhek beduidend verder gaat Dit is te meer
opmerkelijk, omdat het in Franknjk en Duitsland rechters zijn die
een oordeel geven, terwijl in Nederland het bestuur zelf tot een
oordeel is geroepen Verwacht zou mögen worden dat het bestuur
zelf een verdergaande toetsmg dan de rechter zou uitvoeren
Het spreekt vanzelf dat de Afdeling voor de geschillen van bestuur
met in Staat is om een zelfstandig oordeel te geven over de tech-
nische aspecten van een kernenergievergunmng De Afdehng kan
echter längs verschillende wegen nadere informatie ontvangen
In de eerste plaats ontvangt de Afdeling van de mimstenes ambts-
benchten — contra-memones, waarin op schrift de vergunmng vor
dedigd wordt — waaruit informatie geput kan worden Dezeambts-
berichten zijn van groot gewicht Vocrts kan de Afdeling vragen
voorleggen aan de mimsters Deze kunnen op nun beurt de vragen
doorgeven aan door hen mgestelde deskundigencommissies De
inschakeling van dergehjke ad hec-commissies bhjkt in kernenergie-
geschillen regelmatig voor te komen De invioed van dergehjke
commissieadviezen is groot In de twee procedures m \erband met
de kerncentrale te Borssele werden de vergunningen uitemdehjk
aangepast in overeenstemming met de adviezen van de ad hoc-
commissies S9

57 De 'kleine vergunningen' bis voorbeeld voor medische toepassingen wor
den hier buiten beschouwing gelaten
58 Vgl KB 28 apnl 1981, nr 61,Α Β 1981, 394 en Κ Β 8 September
1975, nr 16, Α Β 1975,275
59 Κ Β 8 September 1975, nr 16 en Κ Β 13 September 1979, nr 46
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Vergehjkt men de procedures in Franknjk, de Bondsrepubliek
Duitsland en Nederland, dan vallen twee punten op. Anders dan in
Franknjk worden in de procedures tegen kernenergievergunmngen
wel technische vragen aan de orde gesteld Dit hoeft geen verwon-
denng te wekken, omdat de Franse rechter geen oordeel wenst te
geven over technische vragen, terwijl de Nederlandse procedures
door het bestuur zelf beshst worden In vergehjking tot de Bonds-
republiek valt op dat de Duitse rechter wel technische vragen be-
oordeelt, doch dit doet aan de hand van adviezen die door de door
de rechter uitgekozen deskundigen worden gegeven Ook de advie-
zen dragen hiermee een onafhankehjk karakter In Nederland be-
noemt de minister ad hoc een commissie ten einde de Afdehng
voor geschillert van bestuur te adviseren

2.5.1. De besluitvorming

De anatomie van de octopus IS nu in hoofdhjnen op papier gezet
Er valt naar aanleiding van deze schets wel lets op te merken
In de eerste plaats trekt de wijze van besluitvorming over de toe-
passmg van kernenergie de aandacht Wie beshst of en waar kern-
ccntrales gebouwd zullen worden7 Wie bepaalt of er nog centrales
nodig zijn9

In de tweede plaats blykt dat het kernenergiegebeuren zieh geheel
binnen de overheidssfeer afspeelt, waarbij dan de overheid in vele
hoedanigheden optreedt
Op verschillende plaatsen is geroepen om een Energiewet, waann
het juridische kader voor een energiebeleid geschapen zou moeten
worden 6 0 Beziet men de besluitvorming in verband met de toe-
passing van kernenergie, dan valt op dat de besluitvorming en uit-
voenng buitenwettehjk is Het meest fundamenteel is het ontbre-
ken van een direct aanknopingspunt van de overheid om zieh met
het energieverbruik en de planmng daarvan in te laten Het laat
zieh aanzien dat de uitkomst van de Brede Maatschappehjke Dis-
cussie en de conclusie die naar aanleiding van deze discussie ge-
trokken wordt, afhankehjk zijn van het te kiezen energiescenano
De minister blijkt zieh een goedkeunngsrecht met betrekking tot
het energieplan te hebben verworven Het elektnciteitsplan en de
mimsteriele goedkeunng dragen een buitenwettehjk karakter
Hierboven (2 3 6 ) is betoogd dat de minister de beleidsvnjheid
heeft om eventueel een vergunning te weigeren zelfs Indien aan alle
technische eisen is voldaan In het kroonberoep wordt ervan uit-

60 Κ Lambers,aw,p 612enJW van Zundert, Naar een algemene Energie-
wet?, Tqdschnft voor Openbaar Bestuur 1979, ρ 171
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gegaan dat deze vraag buiten het geschil blijft, omdat de vergun-
ningverlenmg als zodamg met aan de orde komt
De Brede Maatschappehjke Discussie IS buitenwettehjk Aan de
aandrang vanuit het parlement om de Brede Maatschappehjke
Discussie een wettehjke basis te geven is met toegegeven 6 1

Ook de procedure van de pianologische kernbeshssmg is buiten-
wettehjk, hoewel een wettehjke regehng in voorbereidmg is De
procedure van de PKB vertoont overeenkomst met die van de
Brede Maatschappehjke Discussie Het blykt dat bij voorbeeld
parlementaire besluitvormmg te geringe legitimatie aan een besluit
als over de toepassing van kernenergie zou geven Bij de Brede
Maatschappehjke Discussie hgt de nadruk op mformatie van de
bevolkmg De discussie zou moeten leiden tot grotere maatschap-
pehjke overeenstemming Bij de PKB gaat het eveneens om beslui
ten die van landehjke betekems zijn Door de bevolkmg bij het
besluit te betrekken tracht men de aanvaarding te vergroten
Over de vraag of er kerncentrales gebouwd zullen worden, wordt
een Brede Maatschappehjke Discussie gevoerd Is een Brede Maat-
schappehjke Discussie — net als een pianologische kernbeshssmg —
een methode om belangnjke — maatschappehjk omstreden — be-
sluiten te nemen7 Zou voor de plaatsing van kemraketten in Neder-
land bij voorbeeld dezelfde weg gevolgd moeten worden'' Zou men
m een democratisch bestel behalve aan parlementaire besluitvor-
ming ook moeten denken aan het referendum of een maatschappe-
hjke discussie7

In vergehjking tot Frankrijk en de Bondsrepubliek Duitsland valt
op dat de Nederlandse rechtsbescherming ^een werking heeft tegen
de beshssmg om kernenergie toe te passen De constitutionele
rechter in de Bondsrepubliek kan de toepassing van kernenergie
toetsen met name aan de grondrechten Ook de Franse admim-
stratieve rechter acht zieh in principe bevoegd een oordeel te geven
over de bouw van een kerncentrale De Kroon, die in Nederland
rechtsbescherming geeft, neemt meer afstand In Nederland wor-
den belangnjke besluiten over de toepassing van kernenergie uit-
eindehjk door de regenng, ondei controle van het parlement en
na een maatschappehjke discu^sie genomen Tegen dit besluit als
zodamg Staat geen rechtsbescherming open

2 5 2 Overheidsbemoeiems met kernenergie

De overheid treedt in veel hoedanigheden op in verband met de
toepassing van kernenergie Toch kan met worden gezegd dat het

61 Ν Wams, De Brede Maatschappehjke Discussie tegen het licht gehouden,
ArsAequil980,p 747 e ν
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kernenergiegebeuren in een hand IS Hiertoe draagt bij dat de over-
heidsorgamsatie zeer complex is Het bestaan van naar privaatrecht
georgamseerde exploitanten van kerncentrales veroorzaakt een
zekere polanteit tussen die exploitanten en de vergunmngverlenen-
de overheid, die ook belast is met de controle op de nalevmg van
de vergunmngsvoorschnften De overheid blykt door de mnchting
van een Brede Maatschappelijke Discussie een platform voor maat-
schappehjke besluitvormmg te willen bieden Niet onbelangnjk
daarbij is dat de Stuurgroep Brede Maatschappelijke Discussie
blykens het instelhngsbesluit onafhankelijk is 62

De plunformiteit van de overheid IS zeer groot De overheid bhjkt
in bepaalde hoedanigheden verbunden met voor- en tegenstanders
van kernenergie De Arnhemse instellingen63, door tegenstanders
van kernenergie aangemerkt als kernenergiepropagandisten64,
vallen binnen de overheid De tegenstanders van kernenergie,
meestal georgamseerd in stichtingen, blijken voor een belangrijk
deel van hun fmancien van de overheid afhankelyk Het is zelfs
een gewoon verschijnsel dat bij voorbeeld de Stichtag Natuur en
Milieu65 of bij voorbeeld de Gelderse milieufederatie als proces-
partij optreden in acties tegen kerncentrales

Ten slotte is gebleken dat de overheid in rechtsbeschermingsproce-
dures mvloed kan uitoefenen op de toepassmg van kernenergie De
rechtsbeschermmg leidt er met alleen toe dat het controlerende
overheidsorgaan de belangen van de burger in bescherming neemt,
doch mede dat in laatste mstantie een oordeel gegeven kan wor-
den over bij voorbeeld de bouwwijze van een kerncentrale In
rechtsvergelijkend perspectief blijken op dit punt grote verschillen
De Franse rechter houdt zieh wat betreft technische vragen op
afstand van het overheidsbestuur Vandaar dat het bestuur uitem-
dehjk bepaalt hoe een kerncentrale gebouwd zal mögen worden
In de Bondsrepubliek Duitsland oefent de rechter daarentegen een
mtensieve controle uit op concrete technische aspecten van de
vergunmngverlemng Längs deze weg heeft de Duitse rechter zo-
wel preventief als repressief invioed op de bouw van kerncentrales
In Nederland kan de vergunmng na verlemng door het bestuurs-
orgaan in de procedure voor de Kroon aangepast worden Dit
betekent dat de rechtsbeschermmgsprocedure meebrengt dat de
voorschnften van een vergunmng krachtens de Kernenergiewet —

62 Art 4 Instellingsbeslmt, Κ Β 3jul i l981nr 76
63 Zienoot 18
64 Vgl MD, mtgave van de Vereniging Milieudefensie, maart 1982, ρ 20
65 De Stichting natuur en milieu is voor 70 procent afhankelnk van
djrecte overheidssteun
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en daarmee bij voorbeeld de bouw van een kerncentrale — bem-
vloed kunnen worden. Aangetekend zij dat in Nederland deze ιη-
vloed niet uitgaat van een rechter, doch van een bestuursorgaan
zelf de Kroon
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3. Rechtsstaat en democratie

3 1 Inleidmg

In het Staatsrecht zijn onder andere de normen vastgelegd, die be-
palen op welke wijze door welke Organen besluiten worden geno-
men Uit deze normen vloeit voort via welke procedure door welk
orgaan of welk ambt een bepaalde beslissing genomen mag worden
Het Staatsrecht heeft een zekere pretentie Het zijn geen willekeu-
nge procedures die vastgelegd zijn, doch deze dienen de verwezen-
hjkmg van idealen die in de loop van de politieke geschiedems
gevormd zijn Het Staatsrecht draagt een sterk historische mslag
De Franse Constitution, het Grundgesetz van de Bondsrepubliek
Duitsland en de Nederlandse Grondwet dragen elk de signatuur
van de geschiedems van deze landen De doorwerkmg van de poh-
tieke idealen in de nationale constituties heeft in deze dne landen
geleid tot een geheel eigen conceptie van het Staatsrecht
Onder de idealen die m deze constituties vorm hebben gekregen
zijn die van de rechtsstaat en de democratie de belangrijkste We
kunnen zeggen dat op grondslag van hun constituties in deze
westerse landen een democratische rechtsstaat IS gevestigd, in die
zm, dat het democratische ideaal en dat van de rechtsstaat ui be-
langnjke mate gereahseerd is Het is echter met alleen het juridische
staketsei van de grondwet dat de democratische rechtsstaat m
stand houdt, ook wat men zou kunnen noemen 'die Wille zur Ver-
fassung' - de bereidheid van de rechtsgenoten om de democra-
tische rechtsstaat gestalte te geven en verder te ontwikkelen —
vormt een noodzakehjke voorwaarde ' Deze 'Wille zur Verfassung'
is mede daarom zo belangnjk, omdat deze bepalend is voor de m-
vloed van de juridische en politieke 'cultuur' in een land op het
Staatsrecht Deze invioed van de juridische en politieke cultuur is
in het bijzonder bij rechtsvergelijkmg opvallend Steeds weer blijkt
deze cultuur bepalend te zijn voor de wijze waarop de rechtsnor-
men van het constitutionele recht leiden tot hun toepassing in
de praktijk

Het Staatsrecht is voor een belangnjk deel betrokken op besluit-
vormingsprocedures en in deze besluitvormingsprocedures komen

1 Vgl L Prakke, Toetsingsrecht in het pubhekrecht, Assen 1972, ρ 158 e ν
naar aanleidmg van Hesse
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de trekken van een staat die een rechtsstaat met een democratisch
bestuur IS tot uitdrukkmg Democratie en rechtsstaat zijn geen
begnppen die men los van elkaar kan bezien Op een aantal ma-
nieren zijn beide met elkaar verweven In de eerste plaats is het
met goed mogehjk het democratische bestuur gestalte te geven
zonder ervan uit te gaan dat het bestuur gebonden is aan het recht
dat längs democratische wegen tot stand is gekomen en zonder
bij voorbeeld de geldmg van de grondrechten te aanvaarden In
een complexe staatsorganisatie is democratisch bestuur ondenk-
baar zonder bindmg van het bestuur aan het recht Aan de andere
kant impliceert in het westerse denken het ideaal van de rechts-
staat de bmding aan recht, dat via democratische procedures tot
stand is gekomen

3 2. Democratische besluitvorming

Een vergehjkmg tussen Franknjk, de Bondsrepubhek Duitsland
en Nederland leert dat de mvloed van het democratie-ideaal op
het Staatsrecht geleid heeft tot verschillende oplossmgen In de
Bondsrepubhek is de kernenergiewetgevmg vastgesteld onder
goedkeunng van de Bondsdag en de Bondsraad Dit laatste orgaan
vertegenwoordigt de Lander, die in de Bondsrepubhek zelfstandige
in het Grundgesetz verankerde bevoegdheden hebben De besluit-
vorming over de bouw van kerncentrales is in pnncipe op het
niveau van de Lander geconcentreerd, terwijl ook op dit niveau
over de vergunnmgverlemng wordt beslist Vanwege het grote
nationale belang dat gemoeid is met de toepassmg van kernenergie
hebben uitemdehjk de federale regering en de vertegenwoordigen-
de organen op dit niveau ook mvloed op de besluitvorming Er is
zelfs stnjd gevoerd over de vraag of de besluitvorming over de toe-
passmg van kernenergie met voorbehouien was aan het nationale
parlement2 Daarnaast is gepleit voor de mnehtmg van een natio-
nale discussie over de toepassmg van kernenergie 3

Het Franse Staatsrecht was tot de % erkiezing van een socialistische
President op een sterk centrahstische leest geschoeid Bovendien
heeft het Franse parlement slechts beperkte bevoegdheden In
deze beide opzichten draagt het Franse Staatsrecht de signatuur

2 BVerfG 8 augustus 1978 (Kaikar), Verwaltungsrechtssprechung 1979, ρ
391 Zie ook J Listl, Die Entscheidungsprarogative des Parlaments für die
Errichtung von Kernkraftwerken, DVBl 1978, ρ 10 e ν
3 Ρ Winkler ν Mohrenfels, Errichtung und Betrieb von Kernkraftwerken,
Zeitschrift für Rechtspolitik, 1980, ρ 87 en R Steinberg, Standortplanung
umweltbelastender Grossvorhaben durch Volksbegehren und Volksentscheid',
Zeitschrift für Rechtspolitik, 1982, ρ 113 e ν
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van De Gaulle, die in 1958 de totstandkoming van de Constitution
van de Vijfde Repubhek heeft bevorderd, waann de grondslagen
van deze staatsinnchtmg zijn vastgelegd De wetgeving met betrek-
kmg tot de toepassmg van kernenergie IS afkomstig van de regermg
en door dit orgaan wordt beslist over de omvang van het kern-
energieprogramma Op centraal mveau wordt ook beslist over de
vergunningverlemng
De specifieke verhoudmg tussen regermg en parlement, en bij voor-
beeld de positie van de Franse President, is van grote mvloed op
de werkmg van de parlementaire democratie in deze landen Het
zou ons te ver voeren op deze plaats daar nader op in te gaan Vol-
staan wordt met een nadere aanduiding van deze verhoudmg in
het Nederlandse parlementaire stelsel
Ten aanzien van de toepassmg van kernenergie is ook in Nederland
sprake van centrahsme Wehswaar is op lokaal mveau de bevoegd-
heid om een bouwvergunmng voor een kerncentrale te verlenen
gelegd, doi h deze omvat met de bevoegdheid van het lokale be-
stuur om uiteindehjk de bouw van een kerncentrale tegen te hou-
den Op centraal mveau is door regermg en parlement de Kern-
energiewet vastgesteld, die bepaalt dat een aantal mimsters4 be-
shssen over de vergunningverlemng Aan deze beshssmg zal echter
een besluit van de Mimsterraad vooraf gaan, omdat de besluitvor-
ming over de toepassmg van kernenergie het algemene regenngs-
beleid zal raken s Längs twee wegen heeft het parlement invioed
op de besluitvorming De regermg heeft het parlement toegezegd
dat voordat defimtief beslist zal worden over de bouw van kern-
centrales eerst het parlement gehoord zal worden In het kader
van deze besluitvorming is ook de Brede Maatschappehjke Dis-
cussie opgezet Mede aan de hand van de tijdens deze discussie
geregistreerde meningen zouden regermg en parlement moeten
beshssen Wat betreft de plaatsbepalmg van kerncentrales is er
een PKB procedure ingericht, die aan de Tweede Kamer de gele
genheid geeft om mvloed uit te oefentn De Nederlandse ver-
houdingen brengen mee, dat het uitgesloten moet worden geacht,
dat beslist wordt tot de bouw van kerncentrales en over de plaats-
bepalmg van deze kerncentrales, zonder dat het parlement althans
de Tweede Kamer daarmee instemt
De lokale invioed op de besluitvorming is beperkt Afgezien van
de bevoegdheid tot het verlenen van een bouwvergunmng, die —
zoals wij eerder zagen — slechts geringe mvloed geeft, kan het

4 De Minister van Economische Zaken (energievoorziening), de Minister van
Socule Zaken en Werkgelegenheid (arbeidsomstandigheden), de Minister van
Volkshujsvesting, Ruimtehjke Ordemng en Miheubeheer
5 Art 4 en 5 Reglement van Orde voor de Raad van Ministers
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lokale en ook het regionale bestuur inspreken bij de PKB-proce-
dure voor de vestigingsplaatsen en bij de Brede Maatschappelijke
Discussie. Van deze laatste mogelijkheid is overigens slechts in
heel beperkte mate gebruik gemaakt. De democratisering van de
besluitvorming over de toepassing van kernenergie, in de zin van
het decentraliseren van deze besluitvorming in de richting van de
gemeenschappen die het direct aangaat, vormt een van de zwakke
punten van deze besluitvorming.
De hierboven gegeven opzet geldt voor de bouw van kerncentrales.
Voor andere projecten, zoals de bouw van een opslagmijn voor
hoog-radioactief afval en bij voorbeeld de bouw van een ultra-
centrifugefabriek voor de verrijking van uranium is het onbekend
of een PKB-procedure ingezet zal worden. Gaat het om bij voor-
beeld de dumping van laag- en middelradioactief afval op zee, of
de opslag van dat afval op land, dan is het de Minister van Volks-
huisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieubeheer die de initiatie-
vcn neemt en zal het parlement meestal achteraf met de minister
in discussie kunnen treden.

3.3. Aspecten van de rechtsstaat

De rechtsstaatsgedachte omvat een complex van waarborgen, dat
hier niet volledig uitgewerkt kan worden. Als belangrijkste aspec-
ten van de rechtsstaat kunnen genoemd worden: de gelding van de
grondrechten, de scheiding van de machten, de binding van in de
eerste plaats het bestuur, maar ook andere overheidsorganen aan
het recht en controle door rechterlijke instanties. De invloed van
de rechtsstaatsgedachte in Frankrijk, de Bondsrepubliek Duitsland
en Nederland is ook niet gelijkvormig gev eest. Zo valt in de Bonds-
republiek sterk de nadruk op controle op het bestuur door een
onafhankelijke rechter. In Frankrijk heeft de controle op het be-
stuur door een afzonderlijke administratieve rechter met name
deze betekenis, dat de rechter het bestuur met een zekere mate
van welwillendheid tegemoet dient te treden. Deze geprivilegeerde
positie van het bestuur in Frankrijk blijkt ook uit het feit dat het
beginsel van de binding van het bestuur aan het (geschreven) recht
van betrekkelijke waarde is, orndat de constitutie het bestuur zelf
een ruime regelingsbevoegdheid geeft.
De betekenis van de grondrechten in verband met de toepassing
van kernenergie komt in hoofdstuk acht afzonderlijk aan de orde.
Op deze plaats worden nog een aantal opmerkingen gemaakt over
de plaats van de rechter in de rechtsstaat aan de hand van het
begrip toetsingsrecht.
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Onder toetsingsrecht kan in de eerste plaats worden verstaan de
bevoegdheid van de rechter om de parlementaire wet aan 'hoger
recht'6 te toetsen Dit constitutionele toetsingsrecht omvat bij
voorbeeld de rechterhjke toetsing aan de grondwet of aan direct
werkende verdragsbepalmgen Het toetsingsrecht kan echter ook
als een veel algemener aspect van het Staatsrecht gezien worden
Het IS dan de vraag in welke gevallen de rechter ('de' rechter of
een bijzondere rechter) de bevoegdheid toekomt om rechtsnormen
— concrete en algemene — te toetsen Daarnaast kan het van belang
zijn hoe ver de bevoegdheid van de rechter reikt om feitehjk over-
heidshandelen te beoordelen
Deze toetsmgsbevoegdheid in ruime zin opgevat7 is bepalend voor
de plaats van de rechter in de rechtsstaat
De omvang van het toetsingsrecht Staat onder invioed van tal van
factoren Te denken valt aan de rol van de wetgever, want deze
bepaalt in eerste instantie de bevoegdheid van de rechter De wet-
gever heeft ook nog längs een andere weg invioed In verband met
de toepassmg van kernenergie is het bij voorbeeld de vraag welke
overheidshandelmgen — met name vergunningen — vereist zijn
voor de uitvoermg van kernenergieprojecten Dit is een kwantita-
tieve kwestie veel vergunningen en beschikkingen geven veel aan-
knopmgspunten voor een beroep op de rechter De omschnjvmg
van de bevoegdheid tot vergunningverlening raakt een kwahtatief
aspect van het toetsingsrecht, namelijk de vraag hoe ver de rechter
kan gaan bij het hanteren van het toetsingsrecht In de regel heeft
de toekenmng van beleidsvnjheid aan het bestuur invioed op de
benadenng door de rechter van de bestuursbeshssing
De rechter is ten aanzien van zijn bevoegdheid echter met helemaal
hjdelijk, omdat in een aantal gevallen de rechter opemngen maakt
die de wetgever met voorzien had De onrechtmatige overheids-
daad vormt daarvan voor Nederland een goed voorbeeld Terwijl
de wetgever nalatig bleef de admimstratiefrechtehjke rechtsbe-
schermmg te creeren, eigende de gewone rechter zieh als het wäre
een toetsingsrecht toe met de erkenning van de mogehjkheid dat
de overheid als zodanig onrechtmatig kon handelen 8 Zelfs als het
er alle schijn van heeft dat de wetgever de rechter in zijn toetsings-
recht wü beperken, dan heeft de rechter toch in een aantal geval-
len de moed getoond om de burger rechtsbescherming te geven
Voor het Nederlandse recht kan men hierbij denken aan het arrest

6 Τ Koopmans, Vergehjkend Publiekrecht, Deventer 1978, ρ 13 e ν
7 Vgl L Prakke, Toetsing in het publiekrecht, ρ 73 e ν , die toetsing ook als
algemeen juridisch vraagstuk aan de orde stelt
8 HR lOmei 1901,W 7606 (Het Rotterdamse huis)
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van de Hoge Raad mzake deDoetinchemse woonruimtevoidering 9

In het Franse recht IS een vergehjkbaar voorbeeld te vmden Het
opmerkeljjke was daarbij dat de Franse rechter zijn bevoegdheid
op het ongeschreven recht is gaan funderen

Het betrof een casus die in hoofdhjnen gehjk was aan die van de Doetinchem
se woonruuntevordenng Het ging om het in hergebruik geven van verlaten
landbouwgronden aan anderen dan de eigenaar door het verlenen van een
concessie De kwestie speelde in de oorlogsjaren van WO II De Franse wet
geving van het Vichy bewind sloot een beroep op de rechter betreffende een
dergehjke concessie uit Toctroi de la concession ne peut faire l'object d'aucun
recours admimstratif ou judiciaire de la part du propnetaire' Desondanks
oordeelde de Conseil d'Etat dat de rechtsgang van het 'recours pour exces de
pouvoir' open stond, omdat bovengeciteerde wettehjke bepahng 'n'apasexclu
le recours pour excäs de pouvoir devant le Conseil d'Etat contre l'acte de
concession, recours qui est ouvert meme sans texte contre tout acte admmi
stratif, et qui a pour effet d'assurer, conformoment aux pnncipes generaux
du droit, le respect de la legalitö'10 Na deze uitspraak geldt als een van de
'pnncipes generaux' de regel dat deze rechtsgang - het recours pour exces de
pouvoir — altrjd open Staat en dat zelfs een wettelrjke bepahng daar niet aan
kan tornen

Aan de hand van deze junsprudent ie zou men geneigd zijn te con-
cluderen dat de rechter in de rechtsstaat ernaar streeft dat hy hoe
dan ook de burger rechtsbescherming kan geven Het vloeit waar-
schijnhjk uit de taakstelhng van de rechter in de rechtsstaat voort
dat hij, mede gelet op de nationale rechtscultuur, zal trachten de
burger een zo ruim mogehjke toegang te verschaffen
Met betrekkmg tot de toepassing van kernenergie is het goed mo-
gelyk om een globale karaktenstiek te geven van het rechterhjke
toetsmgsrecht In het tweede hoofdstuk s er ook al meldmg van
gemaakt dat de rechter in de Bondsrepuohek Dmtsland in verhou-
dmg tot de Franse en Nederlandse rechter het ruimste toetsmgs-
recht hanteert Ruim is zowel in kwahtatieve als kwantitatieve zin
op te vatten In Franknjk is het toetsmgsrecht in beide opzichten
beperkt De Franse rechter heeft uiteindelyk slechts geringe be-
moeiems met de toepassing van kernenergie Voor Nederland valt
op dat ten aanzien van de belangnjkste vergunningen in verband
met de toepassing van kernenergie de rechter geen toetsmgsrecht
heeft In plaats daarvan oefent het bestuur zelf, de Kroon, controle
uit op de vergunmngverlemng De nadere waardenng van deze

9 HR 25februari 1949,Λ/'1951> 528
10 C Ε 17februari l9S0,RecueilLebon 110 (Dame Lamotte) Vgl Β Jean-
neau, Les pnncipei generaux du droit, dans la junsprudence administrative,
Parys 1954, ρ 69 e ν , J -P Chaudet, Les pnncipes generaux de la procedure
administrative contentieuse, Parys 1967, ρ 209 e ν
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vorm van rechtsbescherming zal een belangrijk deel van deze Studie
uitmaken Op deze plaats kan nog gewezen worden op het feit, dat
de rechter in Nederland klagers in hun vordermg niet ontvangt
wanneer de Kroon tot oordelen IS geroepen Op deze wijze heeft
de rechter de pohtieke keuze voor het beroep op de Kroon als
vorm van rechtsbescherming willen respecteren

3.4. Machtenscheiding

Een wezenlyk kenmerk van de westerse democratieen is dat de
besluitvormmg gedemocratiseerd is en dat de burger toegang tot
de rechter heeft om met name het bestuurshandelen, maar ook
eventueel het handelen van wetgevers en rechters11, te laten toet-
sen Zonder hier de tnas pohtica een vitaler bestaan toe te kennen
dan aan dat leerstuk toekomt, kan aan de hand van de dnedehng
wetgever, bestuur en rechter een aspect van de democratische
rechtsstaat nader uitgewerkt worden Deze dne 'machten' staan in
een bijzondere, soms juridisch, soms meer pohtiek bepaalde ver-
houdmg tot elkaar Het kan bij voorbeeld zo zijn dat de constitu-
tie de wetgever een beperkte competentie geeft Zo geldt er m de
Bondsrepubhek Duitsland een beperking ten opzichte van de Lan-
der en in Franknjk een beperkmg van de parlementaire wetgeven-
de bevoegdheid tegenover de regering Deze formele beperkingen
van de bevoegdheid staan naast de matenele bevoegdheidsbeper-
king die bij voorbeeld voortvloeit uit de grondrechten Te denken
valt aan artikel 7 van de Ncderlandse Grondwet, waann het onder
andere de wetgever verboden is om censuur in te stellen Bij deze
bevoegdheidsbeperkingen is het steeds de vraag welk orgaan de
bevoegdheid toekomt om dergehjke grensbepahngen te contro-
leren Zo komt het bij voorbeeld aan de Conseil constitutionnel
in Franknjk toe om op mitiatief van onder andere de president de
geldmg van de Ί01' te controleren Het Bundesverfassungsgericht
komt een soortgehjke, doch ruimere bevoegdheid toe In Neder-
land heeft de rechter mct een dergehjke eontrolebevoegdhejü,
maar - zo zou men kunnen zeggen — hebben regering en parle-
ment een zelfcontrolerende taak in deze

Het zou niet juist zijn alleen de nadruk te leggen op de taak van de
rechter als grensbewaker Het is veeleer zo dat wetgever, bestuur
en rechter in een bepaalde verhoudmg tot elkaar staan waann zij
elk gelet op hun bijzondere taak de grenzen van de andere 'mach-
ten' bepalen en controleren Aan geen van de dne komt de uitem-

11 Bij coiutitutionele rechtspraak in de Bondsrepubhek Duitsland kan de
wet getoetst worden Rechtspraak iou eventueel onrechtmatig kunnen zyn
Η R 13 december 1971,TVJ 1972, 137 (onrechtmaüge rechtspraak-arrest)
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dehjke macht toe, elk hebben zij er slechts deel aan De wetgever
regeert over de bevoegdheid van bestuur en rechter, de rechter IS
echter, zoals eerder bleek, niet geheel hjdehjk ten aanzien van zijn
bevoegdheid De grens tussen bestuur en wetgever is in de verzor-
gingsstaat veel minder scherp Men zou rmsschien wel kunnen
zeggen dat het democratische bestuur, waann regering en parle-
ment participeren, soms de wet als bestuursmiddel kiest en in
andere gevallen andere overheidshandelmgen 1 2 Door het verva-
gen van de grens tussen wetgever en bestuur komt er een relatief
accent te hggen op de afbakening van de bevoegdheden tussen de
rechter aan de ene kant en het democratische bestuur aan de
andere kant

3 5 Concurrente besluitvorming

De democratische rechtsstaat wordt gekenmerkt door het feno-
meen van concurrente besluitvorrmng Bij deze concurrente be-
slmtvormmg kan in de eerste plaats gedacht worden aan besluit-
vorming door de parlementaiie wetgever en de constitutionele
rechter zoals in Franknjk en de Bondsrepubhek Duitsland Uit de
praktijk zijn sprekende voorbeelden van deze vorm van concur-
rente besluitvorming te putten Nadat het parlement in de Bonds-
repubhek Duitsland de abortuswetgeving tot stand had gebracht
oordeelde het Bundesverfassungsgericht deze wet in stnjd met het
recht op leven 1 3 Zeer recent heeft de constitutionele rechter in
de Bondsrepubhek de wetgevmg inzake de overheidsaansprakehjk-
heid afgekeurd 1 4 Ook in Franknjk zijn opmerkehjke voorbeelden
te noemen, zoals de uitspraken van de Con^eil constitutionnel in-
zake de nationahsaties van onder andere banken door de Mitterrand-
admimstratie15 en inzake de wetgevmg met betrekkirg tot de
decentrahsatie 1 6

De concurrente besluitvorming tussen wetgever en bestuur Staat in
de verzorgingsstaat vanwege de vervagende grens tussen wetgever
en bestuur, zoals eerder opgemerki is, meer op de achtergrond

12 Vgl Τ Koopmans, De rol van de wetgever, m Honderd jaar rechtsleven,
Deventer 1970, ρ 221 e ν
13 BVerfGE39, \,NJW 1979,ρ S73
14 BVerfG 19 Oktober 1982,EuGRZ 1982, ρ 369
15 Juist de Franse constitutionele rechtspraak geeft Im gelegenheid van het
keren van de pohtieke wind m het Elisee reden voor heftige discussies Dossier
des nationalisations, AJDA 1982, ρ 1 7 9 e v , m n J Rivero, Ni lu, m compris7,
AJDA\982,p 209 e ν ,RDP 1982,ρ 377
16 Vgl de soms heftige pubheke reacties Ρ Marcilhacy, Plus de gouverne
ment des juges' en F Luchaire, Questions de pnncipe, Le Monde 16 decem-
ber 1982

37



Het IS echter heel goed mogehjk dat het parlement door wetgeving
bepaald handelen van het bestuur tracht af te dwmgen De verhou-
ding tussen bestuur en rechter vormt echter bij uitstek het gebied
van de concurrente besluitvorming Het meeste bestuurshandelen,
of het nu gaat om algemene norrnstelling dan wel concrete maakt
weimg uit, kan vaak op een of andere wijze aan de rechter worden
voorgelegd In veiband met het beroep op de Kroon in Nederland
moet wel een uitzondenng worden gemaakt omdat beroep op de
Kroon rechtspraak uitsluit De regulenng van de inkomens van
speciahsten met behulp van de Pnjzenwet vormt voor Nederland
een goede lllustratie van concurrente besluitvorming De rechter
was van oordeel dat de regermg een verkeerd Instrument gekozen
had >7

De taak van de rechter zal in veel gevallen met veel meer omvatten
dan controle op het overheidshandelen Vaak zal de rechter met
een rechtsregel als toetssteen controle op de wetgever of het bestuur
uitoefenen Naarmate de rol van de rechter bij de mterpretatie van
het recht belangnjker wordt en naarmate de rechter meer een oor-
deel over de hantermg van een beleidsvnjheid door het bestuur
moet geven neemt de controlerende taak van de rechter meer het
karakter aan van concurrente besluitvorming Een schets van deze
ontwikkehng is terug te vinden in 'Dne typen van rechtsvindmg'
van Wiarda 1 8

Concurrente besluitvorming is geconcentreerd op de verhoudmg
tussen het politieke mveau en de rechter Het pohtieke handelen
vmdt zijn legitimatie in de democratische besluitvorming De
rechterlijke besluitvorming wordt met zonder meer gelegitimeerd
door de wettehjke grondslag van het rechterlijke oordeel Daar-
voor is de taak van de rechter bij de uitleg van de wet en bij de
vormmg van het ongeschreven recht van te grote betekems Het
rechterlijke oordeel vindt met name zijn legitimatie m de onafhan-
kehjkheid van de rechter, terwijl die onafhankelijkheid haai grond-
slag vmdt in de rechtsstaatsgedachte 1 9 De kern van concurrente be-
sluitvorming is dat ten aanzien van dezelfde zaak kan worden be-
shst door een overheidsorgaan waarvan het handelen democra-
tisch gelegitimeerd is en door de rechter Wiens oordeel door de
rechtsstaat gelegitimeerd is

17 Pres Rb Den Haag 7 november 1980,NJ 606, zie voor meer voorbeel-
den F Η van der Burg, G J Μ Cartigny, Rechtsbescherming tegen de over
heid, N^megen 1982, ρ 204 e ν
18 G J Wiarda, Dne typen van rechtsvindmg, Zwolle 1980
19 AM Donner, Handboek van het Nederlandse Staatsrecht, Zwolle 1977,
Ρ 145, Κ Α Bettermann in ΚΑ Bettermann, Η C Nipperday en U Scheu
ner (ed ), Die Grundrechte, Band III, tweede deel, ρ 529, komt mt by de
machtenscheiding, onderdeel van de rechtsstaatsgedachte
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Op deze wijze ontstaat er tussen rechtsstaat en democratie een
spanningsveld Donner heeft daarvan de volgende omschnjving
gegeven

Was man für eine Verwandlung des Staates gehalten hatte, war bei Lichte
besehen mehr eine Verdoppelung Es ist tatsächlich gelungen, die Ausübung
der politische Macht aufzuspalten und daraus einen Januskopf zu machen
mit zwei Antlitzen auf der einen Seite politische Herrschaft, auf der anderen
— rule of law — wenn Ihnen das Bild besser zusagt, konnte man auch von
Siamesischen Zwillingen sprechen, die gezwungen sind zusammen zu bleiben,
sich zusammen zu bewegen und ihr Benehmen gegenseitig bestimmen Den
einen darf man 'Rechtsstaat' nennen, der andere bleibt 'politische Gewalt'
oder, um es modisch zu sagen, 'Demokratie' 20

En Prakke koos in verband met het toetsingsrecht de volgende
woorden

( ), het gaat om niets mmder dan een confrontatie van twee fundamentele
aspiraties van de nieuwe tijd, die men ruwweg mag aanduiden met democratie
en rechtsstaat21

Ook door andere schnjvers IS deze spanning tussen rechtsstaat en
democratie naar voren gebracht 22 Concurrente besluitvormmg is
voor ledere westerse democratie een produkt van een historische
ontwikkelmg, waarbij de politieke en juridische cultuur belangnjke
invioed heeft gehad In rechtsvergehjkend perspectief vallen daar-
om belangnjke verschillen op Deze verschillen worden onder
andere veroorzaakt door het al dan met bestaan van een constitu-
tioneel toetsingsrecht, de vraag hoe ver de jechter gaat bij het
beoordelen van vnje bestuursbevoegdheden en de vraag of de
burger wel steeds toegang tot de rechter heeft

3 6. Een illustratie de dumping van radioactief afval op zee

In de vorige paragraaf is concurrente besluitvormmg ten tonele
gevoerd als een fenomeen van de democratische rechtsstaat In
verband met de toepassmg van kernenergie kan een beschnjving
plaatsvmden van dit fenomeen aan de hand van een praktijk-
voorbeeld de dumping van radioactief afval op zee

20 Α Μ Donner, Die politische Punktion des Richters, Archiv des öffent-
lichen Rechts 1981, ρ 8
21 Prakke, Toetsingsrecht in het pubhekrecht, ρ 14
22 Van der Burg, Cartigny, Rechtsbescherming tegen de overheid, ρ 199
e ν , Koopmans, Vergelijkend pubhekrecht, stelt het Britse tegenover het
Amenkaanse model (p 15 e ν ), Α Κ Koekkoek en W Konrjnenbelt, Het
raam van hoofdstuk 1 van de herziene grondwet, in Grundrechten, rommen-
taar op hoofdstuk 1 van de herziene Grondwet, Numegen 1982, ρ 13
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De toenmahge Staatssecretans van Volksgezondheid en Miheu-
hygiene Lambers-Hacquebard,ai& zelf weinig heil zag in de toe-
passmg van kernenergie", had onder druk van de bestuursverant-
woordelijkheid en waarschijnhjk tegen haar overtuiging in vergun-
ning verleend voor de dumping van Containers gevuld met laag- en
middel-radioactief afval in zee Zij droeg voor deze beshssmg poli-
tieke verantwoordelrjkheid tegenover het parlement Hetparlement
zag geen reden om het beleid van de staatssecretans af te keuren
Bovendien berustte de vergunnmgverlemng op de Kernenergiewet,
die destijds door regenng en parlement gezamenlijk IS vastgesteld
Op deze wijze is de beshssing om te dumpen 'mgebed' in het
Nederlandse democratische bestel De conclusie is gerechtvaardigd
dat de democratische besluitvormmg heeft geleid tot de beshssmg
dat een vracht Containers gedumpt zou mögen worden
Tegen de verlemng van de vergunning voor het dumpen staat ιη-
gevolge de Kernenergiewet beroep open op de Kroon De gewone
rechter neemt daarom evenals de Arob-rechter geen kenms van
het geschil Ten aanzien van de vergunnmgen krachtens de Kern-
energiewet is rechtspraak en daarmee concurrente besluitvormmg
uitgesloten Het beroep op de Kroon is in Nederland gezien als
een alternatieve vorm van rechtsbeschermmg en er zou met dit
beroep op de Kroon invulling zijn gegeven aan de rechtsstaats-
gedachte

De Kroon oordeelde positief over de dumping van radioactief afval
op zee
Nu zou men kunnen denken dat met de democratische besluit-
vormmg door de pohtiek verantwoordehjke staatssecretans en de
rechtsbeschermmg geboden door de Kroon m admimstratief be-
roep, de zaak is afgedaan De praktijk geeft echter een ander
beeld
Met een bliksemactie werd het radioactieve afval in de nacht naar
Den Helder gebracht, omdat men vreesde dat actiegroepen het
transport zouden bemoeihjken en hinderen. Nog even heeft de
staatssecretans overwogen om het afval trjdehjk op land in Den
Helder op te slaan, doch uitemdelijk werd toch besloten tot dum-
ping Tijdens de vaart van het dumpingsschip 'De Scheideborg' op
zee diende een kort geding voor de President van de rechtbank te
Amsterdam. ECN (een overheidsstichtmg) vroeg als uitvoerder van
de dumpingsoperatie de rechter om 'Greenpeace', onder andere de
Stichting Greenpeace Nederland, te verbieden het varen naar de
dumpplaats en het dumpen van de lading op emgerlei wijze te ver-

23 I Lambers-HacquebardÄecfti en radioactief afval - een casmstische ter
reinverkenning, Ars Aequi 1980, ρ 675

40



hinderen, of te bemoeihjken, dan wel te vertragen Naar het oor-
deel van de rechter mocht Greenpeace naar vermögen 'bemoeilrj-
ken en vertragen', doch de dumping mocht niet onmogehjk wor-
den gemaakt24 Later volgde op volle zee een bizar gevecht tussen
een kraandryver die onder het toeziende oog van de Inspecteur
voor de Volksgezondheid de Containers met afval in de zee pro-
beerde te laten vallen en mensen van Greenpeace, die dit trachtten
te hinderen door met rubberbootjes onder de kraan te varen
bnkele maanden later besloot de nieuwe bewindsman Winsemius
om geen afvai meer te dumpen, doch het afval in Velzen op te
slaan Het lokale bestuur was pijnhjk getroffen door het slagvaar-
dige mmistenele bestuur 2S De beslissing van de minister draagt
democratische legitimatie Mede onder mvloed van het parlement,
de acties van Greenpeace en van internationale (Spaanse) protesten
IS de pohtieke voorkeur voor het dumpen in haar tegendeel omge-
slagen Hoe staat het met het rechtsstatehjke aspect van de besluit-
vormmg9 De minister sprak de hoop uit dat het lokale bestuur zou
meewerken aan de veilenmg van een bouwvergunnmg voor de op-
slagplaats Als de gemeente met zou meewerken, dan zou eventueel
toch weer tot dumping moeten worden overgegaan Voor de op-
slagplaats is ook een vergunning krachtens de Kernenergiewet
vereist Een meuw op te richten rechtspersoon (van de Staat)
COVRA zou de bestaande vergunning van ECN te Petten over-
nemen Deze constructie voor de veigunmngverlenmg is een sluwe
vondst, omdat daarmee rechtsbescheiming is uitgesloten 26 De
reguliere vergunnmgverlenmg voor een dergehjke opslagplaats zou
meebrengen dat krachtens de bepalingen van de Wet algemene be-
pahngen milieuhygiene een dubbele msprpakprocedure verphcht
was, alsmede dat beroep zou openstaan oß de Kroon Een verzoek
tot schorsmg van de vergunning zou op grond van artikel 46, twee-
de hd, van de Wet algemene bepalingen milieuhygiene zeer kansrijk
zijn Het zou zojaren kunnen duren voordat het eerste vaatje afval
in de opslagplaats te Velzen bijgezet zou kunnen worden De keuze
van de lokatie voor de opslagplaats aan het Noordzeekanaal te
Velzen is met wülekeung, omdat de verbindmg tussen de opslag-
plaats en een eventuele dumpingslokatie op zee aanmerkehjk
minder kwetsbaar is voor acties

24 Pres Rb Amsterdam 26 augustus 1982, RvdW/KG 1982, 154 In twee
latere mtspraken is de rechter mede aan de hand van Problemen die brj de
eerdere dumping waren ontstaan tot een wat scherper oordeel gekomen
Pres Rb Amsterdam 2 September 1982,RvdW/KG 1982, 160 en 9 septem-
ber 1982, RvdW/KG 1982, 161 (verbod om acties te voeren)
25 Binnenlands Bestuur 17 december 1982, ρ 10 e ν
26 Een latere publikatie m de Staatscourant rept met van 'overname' van de
vergunning doch van'aanvragen' Stert 7 december 1982, nr 236
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In het licht van wat hierboven over concurrente besluilvorming
werd opgemerkt valt in de eerste plaats op dat door het exclusieve
beroep op de Kroon de rechter over de vergunnmgverlemng krach-
tens de Kernenergiewet geen oordeel kan geven In de tweede plaats
valt op dat er een wezenhjke tegenstellmg bestaat tussen rechts-
staat (rechtsbeschermmg) en democratie Zou de minister de emg
juiste procedure voor de verlening van de vergunmng voor de op-
slagplaats volgen, dan zou alleen al vanwege de tijd die de rechts-
beschermingsprocedures in beslag nemen de politieke keuze om
met mgang van 1983 geen radioactief afval meer in zee te dumpen
volledig gefrustreerd worden In concreto zou minstens in 1983
nog afval in zee verdwijnen

3 7. Concurrente besluitvorming in de praktijk

In de praktijk mamfesteert concurrente besluitvorming zieh op een
tweetal mameren Enerzrjds bestaat de mogehjkheid dat de uit-
komst van de rechtsbeschermingsprocedure een streep haalt door
de uitkomst van de daaraan voorafgaande politieke besluitvorming
Anderzijds kan het heel goed zijn dat de tijd die gemoeid IS met de
rechtsbeschermingsprocedure aan de uitvoenng van de politieke
beslissing in de weg Staat Zowel in Franknjk als in de Bondsrepu-
bhek Duitsland zijn treffende voorbeelden te vmden van deze
problematiek Zoals we later zullen zien is in Franknjk de verhou-
dmg tussen bestuur en rechter zodanig, dat de uitvoenng van een
pohüeke beslissing niets m de weg mag worden gelegd door de
rechter, tenzij er heel ernstige gebreken aan de beslissing kleven
Het gevolg is dat de uitvoenng van bij voorbeeld kernenergiever-
gunmngen haast altijd leidt tot voldongen feiten In Franknjk aan-
vaardt men, zo hjkt het wel, het neveneffect van het uitstel van de
uitvoenng van de overheidsbeschikkmg met, waardoor de rechts-
beschermmg zelf aan waarde inboet
In de Bondsrepubhek Duitsland geldt vrijwel het omgekeerde EJ
wordt zelfs wel gezegd, dat in de Bondsrepubhek de bouw van een
kerncentrale eerst rechterhjke goedkeunng zal moeten hebben "
De gevolgen hiervan zijn vertraging in de bouw en stijgende kos-
ten Het is met ondenkbaar, dat bij een voortgaande dahng van de
ohepnjzen de kostpnjs van kernenergie vanwege de concurrente
besluitvorming onevenredig hoog wordt Dit zou kunnen beteke-
nen dat de bouw van kerncentrales achterwege bhjft

27 F Ossenbuhl, Die Gerichterliche Ueberprufung der Beurteilung tech-
nische/ und wirtschaftlicher Fragen in Genehmigungen des Baus Kraftwerken,
DVBl 1978, ρ 1 ev

42



Bij de concurrente besluitvorming längs de Innen van democratie
en rechtsstaat, gaat het met alleen om de juridische vraag of een
bepaalde beshssmg juist IS, maar ook om de praktische uitvoenng
van de beslissing De rechter in de Bondsrepubhek Duitsland heeft
met gezegd dat de toepassmg van kernenergie in strijd is met de
grondwet Het oordeel van de Duitse rechter heeft echter direkte
gevolgen voor de bouwwijze van een kerncentrale en op de bouw-
tijd en de bouwpnjs De invioed van de concurrente besluitvorming
in verband met de toepassmg van kernenergie doet zieh in de
Bondsrepubhek met in de eerste plaats gevoelen bij de rechtspraak
van het Bundesverfassungsgericht als rechter speciaal belast met de
constitutionele toetsmg, doch met name bij de admimstratieve
rechtspraak Dit hangt samen met de benadenng door de admim-
stratieve rechter — onder instigatie van de constitutionele rechter
— van de beleidsvnjheid van het bestuur bij het stellen van voor-
schnften bij kernenergievergunmngen

3 8 Het primaat van de democratie

Het fenomeen van concurrente besluitvorming, dat zoals eerder
is opgemerkt een wezenskenmerk van de democratische rechtsstaat
vormt, houdt met in dat de pohtieke besluitvorming en de rechter-
hjke toetsmg, als waren zij van gehjke orde, naast elkaar staan
Aan de democratische besluitvorming komt het prrmaat toe Dit
primaat vloeit voort uit het verschü tussen enerzijds de positie van
de rechter in de rechtsstaat en de aard van de democratische be
sluitvormmg anderzyds De democratische besluitvorming is geba
seerd op een zeer ruime beleidsvnjheid Het is zeker met zo dat de
rechter over ook maar een fractie van deze beleidsvnjheid zou be
schikken Het is veeleer zo dat de rechter toetst of bepaalde be-
langen, die door de rechter beschermd kannen worden, met in het
gedrang zijn gekomen 28 Hierbij kan men denken aan de grond
rechten, aan ongeschreven rechtsnonnen en aan de procedure-
regels die voor wetgever en bestuur zijn gesteld Dit valt te illus-
treren aan de hand van de besluitvorming over de bouw van een
kerncentrale De pohtieke beshssmg over het al dan mei bouwen
van een centrale is in beginsel v«ij Pas wanneer bij voorbeeld met
de bouw van een kerncentrale een inbreuk wordt gemaakt op het
recht op leven, omdat een onaanvaardbaar hoog nsico voor het
leven van de burger wordt geschapen, kan de rechter ingrijpen

28 J van der Hoeven, De grenzen van de rechterhjke functie m de admim
stratieve rechtspraak, R Μ Themis 1974, ρ 673 e ν
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Het kan echter voorkomen, dat in de fase van de pohtieke besluit-
vorming een bepaald nsico voor het leven aanvaardbaar wordt ge-
acht, terwijl de rechter achteraf dit nsico te hoog vmdt Dit vormt
bij uitstek een voorbeeld van concurrente besluitvorming
Het pnmaat van de democratie IS echter geen absoluut gegeven
Onder mvloed van de juridische en pohtieke cultuur is in de Bonds-
republiek Duitsland, Frankrijk en Nederland een bepaalde verhou-
ding tussen pohtieke en rechterhjke besluitvorming ontstaan In
de Bondsrepubhek valt op dat de rechter een ruime toetsmgsbe-
voegdheid heeft en bovendien het bestuur met wemig terughou-
dendheid benadert Het Franse admimstraüeve recht wordt geken-
merkt door een bestuur dat een aantal Privileges gemet en door de
rechter, die zeer dicht bij de admimstratie Staat, met welwillend-
heid wordt benaderd Het pnmaat van de democratie komt in
Nederland op verschillende mameren tot uitdrukking De wet in
formele zin is onschendbaar, er staat geen beroep open tegen alge-
meen verbindende voorschnften, er is geen algemene admimstra-
tieve rechtspraak en aan de wetgever komt in verband met de
beperking van grondrechten een ruime regehngsopdracht toe

3 9 De besluitvorming over de toepassing van kernenergie

De spanmng tussen rechtsstaat en democratie zoals die hierboven
is aangegeven vormt een vruchtbaar uitgangspunt voor de bestude-
rmg van de besluitvorming over de toepassing van kernenergie in
rechtsvergehjkend perspectief In de volgende hoofdstukken zal
vanuit het gezichtspunt van de democratie en vanuit het gezichts-
punt van de rechtsstaat deze besluitvorming nader ontleed worden
Het gaat daarbij met om een op zichzelf staande beschnjving van
de besluitvorming, maar om een analyse van de besluitvorming
De klemtoon zal komen te hggen op de toetsing door de rechter
en met op de democratische besluitvormmp Dit hangt samen met
de juridische invalshoek van de Studie
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4. Kernenergie en democratie

4.1. Inleiding

Het onderwerp kernenergie en democratie vraagt om een uitvoerige
en ook niet-juridische analyse, waar wij ons niet aan zullen wagen.
Uitgaande van de probleemschets in het vorige hoofdstuk vailen
wel een paar opmerkingen over kernenergie en democratie te ma-
ken. In het voorgaande hoofdstuk is betoogd dat er in het wester-
se denken enerzijds een zeer hechte band is tussen het ideaal van
de rechtsstaat en dat van de democratie, anderzijds is gebleken dat
rechtsstaat en democratie als het wäre twee polen vormen waar-
tussen een spanningsveld heerst. De vorm, omvang en intensiteit
van dit spanningsveld is afhankelijk van het Staatsrecht van een
land, zoals dat een produkt is van een historische ontwikkeling.
In dit hoofdstuk zullen een aantal opmerkingen over het thema
kernenergie en democratie gemaakt worden met betrekking tot de
situatie in Nederland. De eerste vraag die in paragraaf 4.2.1. en
volgende aan de orde komt is in hoeverre het primaat van de de-
mocratie een rol speelt bij de besluitvorming over de toepassing
van kernenergie. In paragraaf 4.3.1. en volgende worden een
aantal aspecten van de democratische besluitvorming over de toe-
passing van kernenergie nader besproken.

4.2.1. Kroonberoep en democratie

Bij de vergelijking van de rechtsbescherming in verband met de
toepassing van kernenergie in Frankrijk, de Bondsrepubliek Duits-
land en Nederland vormt het beroep op de Kroon, dat een beroep
op een onafhankelijke rechter uitsluit, het meest in het oog sprin-
gende aspect. Hoe moet het beroep op de Kroon gezien worden in
het licht van de bijzondere verhouding tussen rechtsstaat en demo-
cratie? Twee punten zijn belangrijk. In de eerste plaats is met het
beroep op de Kroon effectieve rechtsbescherming van de burger
tegen de overheid beoogd. Het beroep op de Kroon geeft längs
deze weg, zo zou men kunnen denken invulling aan de rechts-
staatsgedachte. Toch is hierover gerede twijfel mogelijk. Een be-
langrijk onderdeel van de rechtsstaatsgedachte vormt de machten-
scheiding, waarbij de scheiding tussen de onafhankelijke rechter
enerzijds en het bestuur anderzijds voorop staat. Het is in verband
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hiermee niet verwonderlijk dat bij een omschrijving van de rechts-
staatsgedachte het beroep op een onafhankelijke rechter vaak af-
zonderlijk wordt genoemd.1 Bij het beroep op de Kroon wordt de
controle op het bestuur echter niet in handen van een andere
— onafhankelijke — macht gelegd, doch in handen van het bestuur
zelf. Uit het oogpunt van de rechtsstaatsgedachte draagt het beroep
op de Kroon dan ook een ambigu karakter. Aan de eis die uit de
rechtsstaatsgedachte voortvloeit, dat de burger rechtsbescherming
tegen met name het bestuur moet hebben wordt invulling gegeven
door het bestuur zelf deze rechtsbeschermingstaak toe te delen.
Deze abigui'teit is lange tijd verhuld gebleven doordat ervan uit-
gegaan werd dat het optreden van de Afdeling voor de geschillen
van bestuur (Afdeling contentieux) van de Raad van State, die
belast is met de procesvoering en het opstellen van een advies voor
de Kroon, zou bijdragen tot een meer onafhankelijke positie van
de Kroon in administratief beroep. Of het optreden van de Afde-
ling contentieux deze bijdrage kan leveren is aan twijfel onder-
hevig. In hoofdstuk zeven zal hierop worden teruggekomen.
In de tweede plaats zou men, uitgaande van de spanning tussen
rechtsstaat en democratie het beroep op de Kroon, wanneer dit
niet zo goed past in de rechtsstaatsgedachte, eerder een plaats kun-
nen toekennen in de democratiegedachte. Het lijkt er wel op dat
met beroep op de Kroon in Nederland, net als op andere plaat-
sen in ons Staatsrecht, het primaat van de democratie nader beves-
tigd is. Het is bij voorbeeld sprekend, dat voor iedere uitspraak van
de Kroon in administratief beroep onverkort ministeriele verant-
woordelijkheid geldt. De beslissing na beroep op de Kroon draagt
dan ook democratische legitimatie.
Deze gedachtenlijn vindt ook haar bevestiging in de historische
achtergrond van het beroep op de Kroon. Om dit te verduidelijken
wordt stilgestaan bij Struyckens theorie over de verhouding tussen
rechtsbescherming en democratie.
In Nederland is het, anders dan bü voorbeeld in Frankrijk, geen
revolutie of politieke invloed geweest die bepalend was voor de
vormgeving van de rechtsbescherming. Het was de staatsrechtge-
leerde Struycken, die met scherpe pen in het begin van deze eeuw
omschreven heeft hoe zijn visie was op de verhouding tussen rechts-
bescherming en democratie, in zijn opstel 'Administratie of Rech-
ter, beschouwingen over de moderne rechtsstaatsgedachte naar aan-

1. F.H. van der Burg, G.J.M. Cartigny,Rechtsbescherming tegen de overheid,
Nymegen 1982, p. 200 en A.M. Donner, Handboek van het Nederlandse
Staatsrecht, Zwolle 1977,p. 145.
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leidmg van de aanhangige ontwerpen tot regeling der admimstra-
tieve rechtspraak'2

Het historisch perspectief waarbmnen Struycken zijn betoog
schreef wordt in overwegende mate bepaald door de veranderen-
de taak van de overheid m de samenlevmg Als onderdeel van een
ontwikkelmg die zieh op heel veel fronten in het maatschappelijk
leven voltrok, begon de overheid een actievere rol te speien in het
maatschappehjke gebeuren Alleen al mdustriahsatie en verstede-
hjking en de daarmee samenhangende verstormg van bestaande
maatschappehjke ordenmgen noopte de overheid op verschillende
gebieden maatregelen te nemen De overheid ging in die tijd zorg
dragen voor bij voorbeeld de volkshuisvesting en de arbeidsomstan-
digheden in fabneken 3 Uit juridisch oogpunt was deze ontwikke-
lmg interessant, omdat het overheidshandelen zijn beslag vond m
bestuursrechteljjke regelingen en beslissmgen Met de groei van het
bestuursrecht groeide ook de behoefte aan administrative rechts-
beschermmg Toen in de zogenaamde ontwerpen-Loeff was voor-
gesteld om over te gaan tot de mvoermg van admimstratieve recht-
spraak heeft Struycken daarover de staf gebroken 4

4 2 2 Struycken
In zijn opstel Admimstratie of rechter bouwt Struycken een com-
plexe argumentatie op tegen admimstratieve rechtspraak In deze
argumentatie zrjn twee hoofdhjnen aan te geven, die hier van be-
lang zijn In de eerste plaats beklemtoonde Struycken de betekenis
van de democratie voor de inrichtmg van de rechtsbeschermmg
Vervolgens nchtte Struycken zijn aandacht op de omvang van de
toetsing m het kader van de rechtsbeschermmg
1 Struycken maakte onderscheid tussen de formeel-jundische
rechtsstaatsgedachte, zoals die in de Duitse rechtswetenschap tot
ontwikkelmg was gekomen, en de moderne rechtsstaatsgedachte
zoals die door hemzelf werd uitgewerkt5 De formeel-jundische
rechtsstaatsgedachte, die vereist dat het bestuur aan wettehjke
normen gebonden IS en dat de onathankelijke rechter de na-
leving ervan door het bestuur zov waarborgen, stamde volgens
Struycken uit de tijd dat burgers en overheid tegenover elkaar
stonden Kenmerkend voor Struyckens moderne rechtsstaatsge-
dachte is dat vanwege de democratische controle op het bestuur
de tegenstelling tussen burger en overheid niet reeel is

2 Α Α Η Struycken, Admimstratie of rechter in Verzamelde werken, eerste
deel, Arnhem 1924
3 Α Μ Donner, Nederlands bestuursrecht, I Algemeen deel, Alphen a/d Rjjn
1974, ρ 33 ev
4 Donner,Nederlands bestuursrecht, ρ 342 e ν
5 Struycken, Admimstratie of rechter, ρ 11 e ν
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Welke gedachte vloeit voort uit deze mpassing van de democratie
in de rechtsstaat9 Men zou kunnen denken aan de uitgangspunten
van de Franse revolutionären, die na omverwerpmg van het abso-
lutistische bewmd ook administratieve rechtspraak uitsloten De
volksinvloed op het bestuur maakte inmenging van de rechter op
het bestuur overbodig en ongewenst6

In dit licht zou ook de voorrang van het beroep op de Kroon (en
andere vormen van admimstratief beroep) boven administratieve
rechtspraak in Nederland beoordeeld kunnen worden Met het
uitsluiten van administratieve rechtspraak door een onafhankehjke
rechter heeft men mede aan de democratische besluitvormmg een
groter gewicht toegekend Hiermee IS met gezegd dat het beroep
op de Kroon geen enkele rechtsbeschermingsfunctie zou kunnen
vervullen, doch slechts dat de keuze die men voor deze vorm van
rechtsbescherming heeft gemaakt meer past in de idee van de
democratie, dan in die van de rechtsstaat
2 De omvang van de toetsing van het overheidshandelen vormde
een tweede aspect van Struyckens argumentatie ten voordele van
admimstratief beroep Struycken constateert in het kader van zijn
benadermg van de rechtsstaatsgedachte, dat de bindmg van het
bestuur aan het recht vanwege de terugtred van de wetgever een
andere betekems knjgt De wetgever laat volgens Struycken steeds
meer de bepahng van wat in concreto recht is tussen burger en
overheid over aan het bestuur zelf 7 Controle door de rechter op
de wetmatigheid van het bestuurshandelen — bij uitstek de taak
van de rechter in de rechtsstaat — zou met aan haar doel beant-
woorden, omdat de wet te weinig bepalend is Struycken stelt dat
de burger behoefte heeft aan een veel verdergaande bestherming
nl bescherming tegen onbehoorh/k bestuur 8

Juist deze argumentatie van Struycken heeft voor de ontwikkehng
van onze administratieve rechtsbescherming grote betekems gehad
Na Struycken heeft de gedachte mgang gevonden dat een mhou-
dehjke toetsing van het bestuurshandelen — de doelmatigheids-
toetsing — noodzakehjk was voor een goede rechtsbescherming
van de burger
Struycken sprak met over toetsmg van de doelmatigheid, maar
toetsing van de behoorhjkheid In een betoog van latere datum
geeft Struycken een nadere mvulhng van wat hij onder onbehoor-
hjk bestuur verstand slordigheid, onachtzaamheid, willekeur,

6 Donner, Nederlands bestuursrecht, ρ 335 e ν , Τ Koopmans, Vergelijkend
pubhekrecht, Deventer 1978, ρ 87 e •/
7 Struycken, Administratie of rechter, ρ 14 e ν
8 Struycken, Administratie of rechter, ρ 27 e ν
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machtsmisbruik en corruptie 9 Plaatst men deze gedachte van
Struycken, nl dat rechtsbeschemung van de burger een waarborg IS
tegen onbehoorh/k bestuur, dus tegen slordigheid, onachtzaam-
heid, wülekeur, machtsmisbruik en corruptie, tegen de achter-
grond van de huldige praktijk betreffende de administrative
rechtsbescherming dan bhjkt er grote overeenkomst te bestaan
De rechtsbescherming van de burger vmdt in deze trjd immers
— voor zover met name de rechter tot oordelen geroepen is —
plaats door de toetsing van het handelen van de overheid aan
onder meer de algemene beginselen van behoorhjk bestuur, dus
het motivermgsvereiste, het zorgvuldigheidsvereiste, het verbod
van wülekeur en het verbod van detournement de pouvoir, en-
zovoortI0

De roem van Struycken vloeit mede voort uit het feit dat hij m-
gezien heeft wat de toename van de omvang van het admmistra-
tieve recht te betekenen had voor de mvloed van de parlementaire
wttgever u De terugtred van de wetgever, die Struycken reeds
vroeg voorzien had, is nu overheersend kenmerk van ons admini-
stratieve recht Hieraan zou men kunnen toevoegen, dat Struyckens
rechtsgevoel ertoe leidde dat hij lang voordat in het Nederlandse
recht de algemene begmselen van behoorhjk bestuur tot ontwikke-
lmg kwamen, de behoefte aan deze beginselen met grote precisie
onder woorden bracht Om een indruk te geven m 1949 toetste
de Hoge Raad voor het eerst exphciet aan het verbod van Wille-
keur, terwijl de wetgever in 1954 in de Wet admimstratieve recht-
spraak bednjfsorgamsatie voor het eerst de algemene beginselen
van behoorhjk bestuur noemde Struyckens woorden ovei adrmni-
stratie of rechter stammen uit 1910

4 2 3 De ontwikkeling na Struycken
Wat Struycken met gezien heeft, is dat de toetsing aan de algemene
beginselen van behoorhjk bestuur ook door een onafhankehjke
rechter gedaan kon worden In zijn cpstel admimstratie of rechter
roept Struycken het schrikbeeld ov van de Franse Conseil d'Etat,
die als admimstratief orgaan tot een algemene beoordeling van
alle admimstratieve handehngen uit het oogpunt van behoorhjk-
heid en bilhjkheid komt12 Juist de vergehjkmg met het Franse

9 Α AH Struycken, Admimstratieve Rechtspraak in Crmszaken va Verza-
melde werken, eerste deel, Arnhem 1924, ρ 145
10 Art 8 Wet-arob en de junsprudentie over de 'd-grond'
11 Van der Burg, Carügny, Rechtsbescherming tegen de overheid, ρ 195 e ν
12 Struycken, Admimstratie of rechter, ρ 20
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recht IS — mede in historisch perspectief — interessant13 In Frank-
njk had de Conseil d'Etat junsdictie mzake geschülen tussen de
overheid en de burger gekregen Op welke wijze trad de Conseil
d'Etat de beleidsvnjheden van het bestuur tegemoet9 Vanwege
de nauwe banden tussen de Conseil d'Etat en het bestuur hoefde
Haunou niet te vrezen voor een administrative rechter die het
bestuur voor voldongen feiten zou plaatsen De Conseil d'Etat
ontwikkelde een toetsmgsinstrumentanum — onder andere detour-
nement de pouvoir — aan de hand waarvan de administrative
rechter objectiverend het bestuurshandelen kon toetsen

'dans l'ouverture du ditournement de pouvoir notamment, ll s'attaque a ce
qu'il y a de necessairement discr^tionnaire dans les docisions administratives,
a ce qui ne peut pas etre Ιΐέ par la r£gle de droit, et le Conseil d'Etat pose,
meme lä, des directives jundiques, parce que le juge adrmmstratif, c'est le
pouvoir administratif, et qu'un pouvoir peut toujours se limiter lui meme, la
ou ll n'admettera pas la limite exteneure de la loi '14

De kern van de zaak was volgens Haunou dat de administrative
rechter door een objectiverende toetsmg niet de pohtieke besluit-
vormmg hoefde te dupliceren En dat was precies datgene waar-
voor Struycken bang was bij administrative rechtspraak De drei-
ging die Struycken zag uitgaan van een College dat in verdergaande
mate toetst aan billijkheid en behoorhjkheid verdwijnt in het licht
van Haunou's kenschets van de Franse admimstratieve rechtspraak
Dit spieekt niet name in historisch perspectief toen de Hoge Raad
in 194915 voor de eerste maal exphciet toetste aan het willekeur-
verbod werd uit wetenschappehjke hoek gesproken over 'objecti-
verende toetsing'l16 De overeenkomst met Haunou is dan treffend
Met andere woorden de vrees van Struycken voor een controle
die meer omvat dan alleen wetmatigheidscontrole door de rechter,
was gebaseerd op het ontbreken van kennis over objectiverende
toetsmg (toetsmg aan de door Struycken zelf genoemde behoor-
hjkheidsbeginselen)

13 Struycken verwest in z^n opstel (p 20) naar Μ Haunou, Precis de droit
administratif, introduction Onze opmerkuigen over Haunou znn op deze
tekst van Haunou gebaseerd, alleen een latere druk dan Struycken tot zun
beschikkmg moet hebben gehad
14 Hauriou, Precis de droit administratif, ρ XII In het bestek van het recours
pour exces de pouvoir toetst de Conseil d'Etat onder meer aan detoumement
de pouvoir, dat veel ruimer is dan de 'b-grond' in het Nederlandse admim-
stratieve recht Oetournement de pouvoir omvat in Frankrijk delen van ons
wdlekeurbegrip Met deze passage gaf Haunou (in 1927) een oplossing, die
zeer dicht in de buurt komt van de marginale toetsmg die na WO II ingang
heeft gevonden in ons land
15 HR 25 februan 1949, NJ 558 (Doetinchemse woonruimtevordenng)
16 L Prakke, Toetsingsrecht in het pubhekrecht, Assen 1972, ρ 1 e ν
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Het gevolg van Struyckens oppositie tegen administratieve recht-
spraak is voor de rechtsbescherming in Nederland funest geweest.
De bezinning op de plaats van de rechter in de rechtsstaat is gestokt
en de wetgeving heeft de rechtsbescherming in vele vormen gei'n-
troduceerd, varierend van beroep en rechtspraak tot 'rechtspraak'
door een beroepsorgaan.17 Het funeste van deze ontwikkeling
komt met name tot uitdmkking in de versnippering van de rechts-
bescherming: vele beroepsorganen (Kroon, minister, gedeputeerde
staten, Raad enz.) en vele rechters dienen de rechtsbescherming
(Afd. rechtspraak van de Raad van State, College van Beroep voor
het bedrijfsleven, Centrale Raad van Beroep, Ambtenarengerech-
ten, raden van beroep, Tariefcommissie, de gewone rechter krach-
tens bijzondere wetsopdracht als rechter in bij voorbeeld kieswet-
zaken of onteigening en ten slotte de gewone rechter als 'achter-
vanger').

Mede in vergelijking tot de ontwikkeling in Frankrijk blijkt de
redenering van Struycken die leidde tot een keuze voor admini-
stratief beroep, geen eeuwigheidswaarde te hebben gehad. Geble-
ken is dat de toetsing aan de behoorlijkheid, zoals Struycken die
noodzakelijk achtte, ook door de rechter kon plaatsvinden, zon-
der dat de rechter Όρ de stoel van de administratie plaats neemt'.
Struyckens argumentatie is echter later aangevuld, in die zin dat
het bestuur de doelmatigheid mocht beoordelen, terwijl de rechter
dat niet zou kunnen. Zoals later zal blijken behoeft ook deze aan-
gevulde argumentatie nadere nuancering.18

Het pleidooi van Struycken ten voordele van administratief beroep
leert dat het beroep op de Kroon als de bevestiging van hetprimaat
van de democratie gezien kan worden. De voigende plaats waar in
°ns administratieve recht het primaat van de democratie aange-
wezen kan worden is bij de pianologische kernbeslissing. In de
voigende paragrafen zal daarop worden ingegaan.

4.2.4. De pianologische kernbeslissing
De pianologische kernbeslissing (PKB), die toepassing zal vinden
bij de vaststelling van de vestigingsplaatsen voor kerncentrales, is in
verband met het thema kernenergie en democratie in twee opzich-
ten interessant. In de eerste plaats vloeit uit de democraiische tot-
standkomingsprocedure van de PKB voort dat rechtsbescherming
in principe uitgesloten is. In de tweede plaats houdt de PKB een
zekere centralisatie van de besluitvorming in. Hoe verhoudt zieh
deze centralisatie tot de democratie?

17. De laatste figuur kwam voor in de Wet beroep administratieve beschikkin-
gen (1963-1976).
l8.Hoofdstuk7.

51



4 2 5 De procedure van de PKB
Voor de aanwijzmg van mogelijke vestigingsplaatsen voor kern-
centrales zal gebruik gemaakt worden van de procedure van de
PKB Er IS mmiddels een beleidsvoornemen strekkende tot de aan-
wijzmg van twee vestigingsplaatsen van kerncentrales - Borssele
en de Noordoostpolder — bekend gemaakt 1 9 Het begrip PKB is
dubbelzinmg Enerzijds vormt het de aanduidmg van een bepaalde
procedure, anderzijds heet het resultaat van de procedure ook
PKB de PKB is een procedure en een beshssmg De procedure
van de PKB is een van de zwaarste juridische totstandkomings-
procedures die in Nederland bekend is De PKB overtreft in ruime
mate de parlementaire wet m de complexiteit van de procedure
De procedure van de PKB zoals die nu is vastgelegd in het gewij-
zigde ontwerp van wet tot wijzigmg van de Wet op de Ruimtelijke
Ordenmg en die overeenkomst vertoont met de thans in de praktijk
gevolgde procedure, omvat de volgende stappen 2 0

1 De Mimsterraad beshst of de procedure van de PKB wordt m-
gezet
2 Interdepartementaal overleg, waaronder overleg in de Rijkspla-
nologische Commissie Bovendien kan in deze fase ambtehjk over-
leg met provincies, gemeentes en waterschappen plaatsvmden
3 Beraad in de Raad voor de Ruimtelijke Ordenmg en Milieu-
hygiene, een onderraad van de Mimsterraad, met daarop volgend
beraad in de Mimsterraad zelf
4 Pubhkatie van het beleidsvoornemen, bekendmaking onder
meer in de Nederlandse Staatscourant en tervisieleggmg Boven-
dien worden voorhchtingsbijeenkomsten belegd

5 Mogehjkheid voor mspraak voor ledereen eventueel tijdens hoor-
zittmgen In deze fase vindt ook bestuurlijk overleg plaats met de
lagere overheden

6 Advies van de Raad van Advies voor de Ruimtelijke Ordenmg en
eventueel andere adviesorganen
7 Beraad in de Raad voor de Ruimtelijke Ordenmg en Miheu-
hygiene en in de Mimsterraad
8 Pubhkatie van de regenngsbeshssmg en mededehng aan de
Tweede Kamer
9 Behandehng van de regenngsbeslissmg in de Tweede Kamer,
waarbij de Kamer amendermgs-moties kan aannemen De parle-

19 Als hoofdstuk 13 van de Nota energiebeleid, deel 3/Brandstofinzet een
trales, Kamerstukken II, 15 802 nr 12, ρ 277 e ν
20 Wijziging van de Wet op de Ruimtehjke Ordenmg, Kamerstukken II,
14 889, nr 13, Gewijzigd ontwerp van wet, artikel 2a, zie ook W Brussaard,
De spelregels van de ruimtelijke ordenmg 1979, 's-Gravenhage 1979, Bylage
1, Ρ 31, aan wie onderstaande lndehng in hoofdzaak is ontleend
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mentaire behandelmg emdigt in een goedkeunng van de beslissmg
(Er IS ook een procedure voor 'stilzwijgende' goedkeunng )
10 Pubhkatie van de defimtieve tekst van de beslissing
Bij deze procedure kan men de volgende aspecten onderscheiden
De PKB is een beslissmg van de regenng, die na amendermg21 en
goedkeunng door de Tweede Kamer tot stand komt In deze zin
komt de PKB in de buurt van een parlementaire wet22 Een twee-
de aspect vormt de mspraak door de burger in de vijfde fase Ver-
volgens is er in de procedure in de tweede en in de vijfde fase over-
leg met de lagere overheden gepland Ten slotte wordt in de zesde
fase advies uitgebracht door adviescolleges De Raad van Advies
voor de Ruimtehjke Ordenmg neemt wat betreft advisermg en m-
spraak een centrale positie in, omdat deze raad belast is met de
orgamsatie van de mspraak

4.2 6. Halve democratie''
De vaststellmg van de PKB door de regering na goedkeunng van
de Tweede Kamer wekt emge vragen op Het probleem is dat deze
vormgeving van de PKB een zekere halfslachtigheid vertoont
Wat is de PKB nu een door regenng en parlement gezamenlijk
vastgesteld besluit, dat past in de categone parlementaire wet, of
een regenngsbeslissing7 Nee, de PKB IS geen parlementaire wet,
reeds omdat de Eerste Kamer met mag meebeslissen Er is ook
geen sprake van een echte regenngsbeshssing, omdat het besluit
slechts van kracht wordt nadat en voor zover de Tweede Kamer
het heeft goedgekeurd Dit is zo ongeveer een juridische Ooster-
scheldedam In plaats van een doorlaatbare afsluitdam voor een
zeearm hebben de wetgevingsjunsten met enorme spitsvondigheid
de parlementaire-met-parlementaire wet uitgedacht
De figuur van de PKB veroorzaakt op staitsrechtelijk gebied wel
emge Problemen De PKB past noch in de traditie van de huldige
Grondwet, noch m de herziene Grondwet Voor de vaststellmg
van de begroting en de goedkeurmg van internationale overeen-
komsten wordt traditioneel de vorth van de parlementaire wet
gekozen Waarom een constitutionele traditie die smds 1814 (gelet
op de figuur van de parlementaire wet) geldt doorbreken met de
vreemde figuur van de PKB9

4.2.7. Parlementaire wet of regeringsbeslissing?
Democratie op centraal mveau in Nederland wordt gekenmerkt
door het Schema waarbij regenng en parlement beshssen, of de

21 Het gaat met om een echt amendement doch om de zogenaamde 'amen-
deringsmofte'
22 Ontbrekend is de lnstemming van de Eerste Kamer, het advies van de
Raad van State en publikatie in het Staatsblad
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regenng in politieke verantwoordehjkheid tot het parlement be-
slist De besltssmg van regering en parlement heeft de vorm van de
wet in formele zm, die tevens een bijzondere procedure van tot-
standkoming kent recht van mitiatief van de Tweede Kamer,
recht van amendement van de Tweede Kamer, recht van verwer-
ping van de Tweede en de Eerste Kamer De Nederlandse Grond-
wet legt niet systematisch23 vast welke onderwerpen per se bij
parlementaire wet moeten worden vastgelegd Uit dit oogpunt
valt dan ook niet te kiezen tussen de vorm van de regenngsbeshs-
smg of parlementaire wet Ook geldt voor het Nederlandse Staats-
recht niet de regel dat de burgers bindende regelingen bij wet m
formele zm moeten worden vastgesteld, hetgeen άοοτ Rtuter van
betekems wordt geacht 2 4 De wet mag de vaststelhng van de bur-
gers bindende regelingen delegeren aan welk orgaan dan ook 2 S

Er IS traditioneel wel een onderscheid tussen de taken van regenng
en wetgever het parlement heeft primaire invioed op wetgevmg
Ad hoc oefent het parlement controle uit op het regenngshande-
len Voor sommige besluiten die zelf geen regeis inhouden, maar
die men om andere redenen van groot belang achtte heeft men
echter de parlementaire mvloed willen vastleggen door te bepalen
dat de besluiten bij parlementaire wet worden genomen te denken
valt aan de vaststelling van de begrotmg, de goedkeunng van inter-
nationale overeenkomsten, de naturahsatie van vreemdehngen en
de onteigening ten algemene nutte Indien men van oordeel is dat
de PKB een beshssmg van zo groot belang is dat de parlementaire
invioed geformahseerd moet worden, dan kan men de procedure
van de parlementaire wet kiezen 2 6 Het is echter ook verdedig-
baar de PKB tot een regermgsbeslissmg te maken, die vanwege de
vaak globale mhoud een zware totstandkomingsprocedure kan
missen 2 7

23 Zoals dat wel in de Bondsrepubhek Duitsland en Frankryk (art 34 Con-
stitution) het geval is
24 DWP Rmter, De pianologische kernbeshssinggeregeld?, NJB 1981, ρ
1033, betoogt dat de PKB een wet in matenele zin is en daarom by wet πι
formele zin (parlementaire wet) moet zyn vastgesteld Op beide punten valt
wel af te dingen, met name Ruiters Stelling dat een PKB een wet in matenele
zm zou zyn (p 1043) Het enige rechtsgevolg van een PKB is het vervallen
van een beroep op de Kroon by rechtstreekse aanwyzingen
25 By voorbeeld mag de vaststelling van burgerlijk recht gedelegeerd worden
aan 'commissies' vgl art 6 5 1 2 NBW, inzake standaardregelingen
26 Men kan er in redelykheid niet over klagen dat de goedkeunng door de
Eerste Kamer een vertragende factor zou zyn vgl W F de Gaay Fortman,
Minister en wetgeving in Problemen van wetgeving, (W F de Gaay Fortman
red ), Deventer 1982, ρ 35 e ν , Β de Gaay Fortman,Parlement en wetgeving
in Problemen van wetgeving, ρ 50 e ν
27 Th G Drupsteen,Milieubeleidsplanmngmrelatie tot het recht, Zwolle
1982,ρ 23
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4.2.8. Nationale democratie en lokale democratie
De PKB IS een van de plannen op het gebied van de ruimtehjke
ordenmg De democratische besluitvormmg op rurmtelijk gebied
was tot de opkomst van de PKB geconcentreerd op lokaal en
regionaal mveau Met name het gemeentehjk bestemmingsplan,
dat directe rechtsgevolgen heeft voor de burger, vormt een zwaarte-
punt in de ruimtehjke ordenmg De Wet op de Ruimtehjke Orde-
ning draagt de lokale democratie in medebewmd op, haar eigen
ruimtelijk beleid te voeren, mede door de vaststelhng van be-
stemmmgsplannen Decentrahsatie dient vele doeleinden, waar-
onder zeker de democratisermg De PKB houdt een beperkmg
van deze democratisermg in, omdat de besluitvormmg onder an-
dere over de vestigmgsplaatsen van kerncentrales onttrokken is
aan de lokale democratie
De grondgedachte is dat een aantal beshssmgen aangaande de ruim-
tehjke ordenmg het gemeentehjke en provinciale belang overstij-
gen en beter op nationaal mveau genomen kunnen worden 2 8

Tegen deze grondgedachte valt weinig in te brengen Geconstateerd
moet echter worden dat de zelfbepaling van met name de lokale
leefgemeenschappen verdwijnt Daarmee verdwijnt ook deze vorm
van democratie 2 9 Gelet op de maatschappehjke gevolgen die de
bouw van een kerncentrale op een bepaalde plaats in het leven
roept is het verdwijnen30 van de lokale democratische mvloed een
punt om bij stil te staan 3 1

4.2.9 Rechtsbescherming en PKB
Het pnmaat van de democratie heeft ook de gedachten van de op-
stellers van de wetgevmg inzake de PKB bepaald Het rechtsgevolg
van een PKB is dat het beroep op de Kroon dat voor overheids-
organen en burgers openstaat tegen rerhtstreekse aanwijzingen
vervalt mdien de aanwijzmg berust op een PKB Dit geldt bij voor-
beeld mdien op basis van een PKB rechtstreekse aanwijzingen wor-
den gegeven aan gemeentebesturen Deze aanwijzmg kan de ver-
phchtmg mhouden om een bestemmingsplan te wijzigen (dan wel
vast te stellen) zodanig dat een bouwvergunmng voor een kern-
centrale verleend kan worden De minister kan echter ook het
lokale bestuur uitnodigen om vooruitlopend op de wijzigmg van
het bestemmingsplan — anticiperend — een bouwvergunmng te
verlenen Daarnaast heeft de minister nog de bevoegdheid zelfstan-

28 Kamerstukken II, 14889, nr 10, memone van antwoord,p 4
29 Vgl J Witsen, Pianologische kernbeshmngen, 's-Gravenhage 1980, ρ 15
e ν
30 Wat rest is het — meer vrybl^vende — overleg
31 Zie paragraaf 4 3 6
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dig de vergunnmg te verlenen (artikel 38, derde hd, van het gewij-
zigd ontwerp van wet)
De rechtstreekse aanwijzing IS — net als de uitnodiging en de
mimstenele vergunningverlening — inet voor de Kroon m beroep
aan te vechten Bovendien moet bedacht worden dat de bij wijze
van anticipatie verleende bouwvergunmng tevens de beroepsmoge-
hjkheid op de Kroon na de vaststellmg van een bestemmingsplan
tot een lllusie maakt
Over de uitsluiting van het beroep op de Kroon in verband met
rechtstreekse aanwijzmgen stelde de regering

'De uitemdehjke beshssing over de pianologische kernbeslissing is dan ook een
pohtieke beshssmg, waarvoor zowel de regenng als de Tweede Kamer verant
woording dragen, de Tweede Kamer zal deze verantwoordehjkheid mhoud
willen geven door de verdere uitvoermg van de pianologische kernbeslissing
door de regering nauwgezet te volgen Indien deze uitvoermg geschiedt door
middel van een rechtstreekse aanwijzing, dan ligt het in de hjn der verwachtin
gen dat de Tweede Kamer, Indien zij dat nodig acht, met haar ten dienste
staande middelen de regering attent maakt op de — in gezamenhjk overleg —
genomen pianologische kernbeslissing

In deze constructie is in gevallen waann de aanwijzing rechtstreeks voortvloeit
uit een pianologische kernbeslissing, voor het toekennen van een rol aan de
Kroon in de vorm van het openstellen van een beroep op deze mstantie geen
plaats by de aanvaarding van de gezamenhjke pohtieke verantwoordelijk
heid van de regenng en de Tweede Kamer voor de pianologische kernbeshs
sing en de uitvoermg daarvan — door middel van de rechtstreekse aanwijzing
— past met de mogehjkheid van een admimstratiefrechtelijke uitspraak van
de Kroon, in beroep genomen

Indien zulks wel mogehjk zou worden gemaakt, zou het kunnen betekenen,
dat elke keer dat de Raad van State in een, van het pohtiek gebonden stand
punt afwijkende zin adviseert, de minister de keuze heeft tussen een contrair
Koninkhjk besluit en het ter discussie stellen van dit politiek gebonden
standpunt '32

Deze passage lllustreert duidehjk hoe in Nederland het primaat van
de democratie werkzaam is Er kleven echter twee Problemen aan
de visie van de regenng In de eerste plaats een prmcipieel punt
In paragraaf 2 1 en volgende is betoogd dat de keuze voor beroep
op de Kroon mede gefundeerd is in het primaat van de democratie
Door de uitsluiting van kroonberoep by rechtstreekse aanwijzing
op grond van een PKB krygt het primaat van de democratie als het
wäre een dubbele negatieve werkmg Wat de opstellers van de rege-
ling echter met gezien hebben is, dat (vanwege de regel van de dub-
bele negatie7) het primaat van de demociatie met meer werkt by
een aantdl rechtstreekse aanwijzmgen

32 Kamerstukken II, 14889, nr 10, memone van antwoord, ρ 48
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Dit hangt samen met de structuur van de Wet Arob die beroep
openstelt op een onafhankehjke rechter de Afdehng rechtspraak
van de Raad van State Beroep op de Arob-rechter IS uitgesloten
Indien beroep op de Kroon openstaat 3 3 Shirt de wetgever de weg
naar de Kroon af, dan opent hij de weg naar de rechter Met de
uitsluiting van beroep op de Kroon in verband met rechtstreekse
aanwijzmgen zal de wetgever met andere woorden beroep op de
Arob-rechter mogehjk openstellen De vraag die dan njst is of een
rechtstreekse aanwijzmg een beschikkmg is in de zin van de Wet
Arob, aangezien slechts tegen beschikkmgen beroep openstaat
Welnu, de rechtstreekse aanwijzmg in verband met de vestigmgs-
plaats van een kerncentrale is in het licht van de junsprudentie
betreffende 'het postzegelplan' een beschikkmg 3 4 Ongewild is in
de wetsvoorstellen het pnmaat van de rechtsstaat neergelegd
Hetzelfde doet zieh voor bij het beroep tegen bepaalde beschik-
kmgen krachtens de Kernenergiewet Zoals in het tweede hoofdstuk
gemeld is (2 4 5 ), is beroep op de Kroon tegen de beschikkmg
waarbij een vergunmng om redenen aan het algemeen belang ont-
leend mgetrokken wordt (of de weigenng dat te doen) met moge-
lijk De achtergrond hiervan vormt waarschijnhjk de gedachte dat
deze beschikkmgen een pohtiek karakter dragen De uitsluiting van
het beroep op de Kroon maakt het echter mogehjk dat men zieh
tot de Arob-rechter wendt

4 3.1 Democratische besluitvorming over kernenergie

Democratie is een vaag begrip, waarvan het moeilijk is een bevredi-
gende omschnjving te geven Donner heeft de volgende karaktens-
tiek van democratie gegeven

Democratie kan in de praktijk met meer zyn dan wat met een ouderwetse
uitdrukking volksinvloed moet heten Deze kan klein of groot zyn, er kunnen
veel of weinig gelegenheden voor zijn, maar zij bhjft altijd beneden het ideaal
van zelfbestemming 35

Er zijn meerdere procedures dif het mogehjk maken dat deze volks-
invloed gereahseerd wordt Daarbij kan men denken aan represen-

33 Artikel 5 sub d Wet-Arob
34 Afdeling rsp RvS 8 Oktober 1980 (aanwyzmgsbesluit Lauwerszeegebied),
BR 1980, 248, deze aanwazing was g£en beschikkmg, omdat het strekte tot
maatregelen die naar aard en omvang een algemeen karakter zouden toeko-
men Een 'postzegel-aanwtizing' zou \νέ1 tot een ontvankehjk beroep kunnen
leiden
35 AM Ocmner,Handboek van hetNederlandse Staatsrecht, Zwolle 1977,ρ
154 Vgl ook L Prakke, Toetsingsrecht in het pubhekrecht, ρ 14
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tatie en participatie In het eerste geval is de democratie werkzaam
door besluitvorming en controle door vertegenwoordigende Orga-
nen Bij participatie wordt aan de burgers de gelegenheid gegeven
door bij voorbeeld mspraak betrokken te zijn bij de besluitvorming
Beide vormen van democratische besluitvorming zijn van toepas-
smg bij de besluitvorming over kernenergie

4 3 2 Parlementaire besluitvorming
De parlementaire besluitvorming over de voorgenomen bouw van
dne kerncentrales naar aanleiding van de pnncipebeshssing daartoe
van de regenng in de Energienota van 197436, roept een aantal
vragen op
Deze besluitvorming vindt plaats tegen de achtergrond van de in de
zeventiger jaren gevoerde discussie over kernenergie die uitmondde
in een gepolanseerde memngsvorming 3 7 De oplossing die regenng
en parlement toenmaals gekozen hebben, om de besluitvorming uit
te stellen tot na een brede maatschappehjke discussie, is te begnj-
pen Problematisch is echter dat ook partij-pohtieke motieven bij
deze besluitvorming een belangrijke rol gespeeld hebben het uit-
stel kwam de pohtieke partijen goed uit Bovendien is het de vraag
of de Brede Maatschappehjke Discussie een 'open' discussie is, om-
dat de visie van de pohtieke partijen vnj snel na de beshssmg om
de besluitvorming uit te stellen bekend waren 3 8 Ondanks het feit
dat de Brede Maatschappehjke Discussie de schijn wekt dat de be-
sluitvorming gedemocratiseerd is, werpt het gebeurde een schaduw
over het functioneren van de parlementaire democratie Bij de
kiezer is sterk de indruk gewekt dat de Brede Maatschappehjke
Discussie maar spei — kostbaar spei — is De besluitvorming over
de Oosterscheldedam vormt een ander voorbeeld van partij-pohtiek
bepaalde besluitvorming 3 8 a

In verband met deze bedenkmgen tegen de wnze waarop de besluit-
vorming over de bouw van kerncentrales verloopt kan met onver-
meld bhjven dat het functioneren van de parlementaire democra-
tie in Nederland met optimaal is 3 8 b De penkelen rond de kabmets-
formaties vormen hiervan een lllustratie De insteihng van een

36 Ν Wams, De Brede Maatschappehjke Discussie tegen het licht gehouden,
Ars Aeqm 1980, ρ 742 e ν
37 Ρ Gühuis,Maatschappehjke discussie over energiebeleid als Staatsrechte
hjk vraagstuk, CivisMundi 1983, ρ 10
38 Zie vorige noot
38a A F Leemans, Κ Geers, Doorbraak in het Oosterscheldebeleid, Mmdei-
berg 1983
38b Zie ook Ι Η Blaauw,Rechtsbescherming en rechtspleging, enkele alge
mene beschouwingen, RM Themis 1982, ρ 468 e ν , Α D Behnfante, Proble
men der democratie nog altijd dezelfde, in 'Ad Personam', Zwolle 1981,
ρ 1 e ν
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staatscommissie op 26 mei 1982 die tot taak heeft om te onderzoe-
ken op welke wijze het functioneren van de parlementaire demo-
cratie verbeterd kan worden3 9, vormt een signaal Het functioneren
van de parlementaire democratie in Nederland IS gebaseerd op on-
geschreven recht Hieruit spreekt een groot vertrouwen in de ac-
tores van het pohtieke Staatsrecht Doordat steeds vaker partij-
pohtieke belangen de overhand dreigen te knjgen, begmt dit ver-
trouwen te tanen

4 3 3 De minderheid in de democratie
De grote maatschappehjke tegenstellmgen die in de zeventiger
jaren in verband met de toepassmg van kernenergie naar voren zrjn
gekomen stellen de democratie op de proef Na de Brede Maat-
schappehjke Discussie zal, als tegen die tijd nog kerncentrales
nodig zrjn, bij meerderheidsbesluit de beshssing vallen over de
bouw van kerncentrales De discussie, of beter de stnjd over de
bouw van kerncentrales en het nut en de gevaren van kernenergie,
roept een belangnjke vraag op De tegenstanders van kernenergie,
als onder deze noemer deze plunforme groep gevangen kan wor-
den, vrezen een ernstige aantastmg van het miheu en een bedrei-
ging van het leven van mens, plant en dier door de toepassmg van
kernenergie In de discussie speelt telkens weer een rol, dat de
tegenstanders van kernenergie aanspraak maken op een leefbaar
miheu Bovendien lijkt het erop dat de tegenstanders van kernener-
gie van oordeel zijn, dat zij als de mogehjke mmderheid met de
dupe hoeven te worden van de roekeloosheid en het ongefundeer-
de optimisme van de meerderheid De acties bij de kerncentrale te
Dodewaard onder het motto 'Dodewaard dicht' droegen wellicht
daarom zo'n defimtief karakter

Afgezien van de uitkomst van de Brede Maatschappehjke Discussie
en de daarop volgende parlementaire besluitvormmg, njst de vraag
wat de positie is van de mmderheid in de democratie Mag de meer-
derheid nsico's scheppen die een ernstige bedreigmg voor het leven
vormen9 Of de bouw van een kericentrale daadwerkelijk derge-
hjke nsico's schept kan op deze ylaats in het midden gelaten wor-
den De mmderheid vindt in een democratie bescherming door de
grondrechten 4 0 Deze houden waarborgen in die kunnen voorko-

39 Α L Goedhart, Artikel 91 Crondwet 1972 een corpus ahenum, NJß
1982,p 849
40 F Fleuier, Le droit des Minontes en Suisse, in Melanges Maurice Haunou,
Par«s 1927, ρ 285 e v . J P Muller,Die Verfassungsgerichtsbarkeit im Gefuge
der Staatsfunktionen, VVDStRL 39, Berlin, New York 1981, ρ 92, U Scheu-
ner, Das Mehrheitsprinzip in der Democratie, Opladen 1973 Scheuners be-
toog is gegrondvest op de vooronderstellrng dat - zoals in het recht van de
Bondsrepubhek Duitsland positief recht is — de burger toegang tot de rech-
ter heeft terzake van de schending van de grondrechten
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men dat de fundamentele rechten van de minderheid (en van een
leder) geschonden worden Toch brengt dit ons met dichter bij de
oplossing van het probleem van de positie van de minderheid in
de democratie De reden hiervan IS te vmden in de betekems van
de grondrechten voor het constitutionele recht

4 3 4 De wet en de grondrechten
De wetten zijn onschendbaar Dat wil zeggen dat de wet in formele
zin als wilsuitmg van regering en parlement onschendbaar is ten
opzichte van de Grondwet Dit impliceert dat de rechter de wet
met buiten toepassing mag laten mdien deze bij voorbeeld van oor-
deel is dat de wet in stnjd is met de grondrechten in de Grondwet
De onschendbaarheid van de wet is in Nederland de reden ervan
dat wij constitutionele rechtspraak met kennen De vraag of de
grondrechten door een wet in formele zin zouden worden ge-
schonden wordt beantwoord door regermg en parlement en met
door de rechter het pnmaat van de democratie Anders gezegd,
het is de meerderheid die beslist of de grondrechten in de Grond-
wet door de aan te nemen wet geschonden worden Op deze wijze
houden de grondrechten slechts een zwakke garantie in voor de
fundamentele rechten van de minderheid

De onschendbaarheid van de wet is in verband met de toepassing
van kernenergie echter van zeer betrekkehjke invioed op het ont-
breken van bescherming voor de minderheid Men kan moeilijk
beweren, dat de Kernenergie wet, die een systeem van vergunmn-
gen mtrodueeert zonder inhoudelijke bepahngen over bij voor-
beeld stralingsbelasting te geven, in strijd zou zijn met hef recht
op leven Bovendien is het de vraag of een rechter eventueel tot
een negatief oordeel zou kunnen komen, omdat deze toch ook het
prunaat van de democratie in eerste instantie zal willen respecteren
In verband met de toepassing van de techmek van de snelle kweek-
reactor (Bruter) kwam het Bundesverfassungsgericht — dat wel
toetsingsrecht heeft — tot de volgende grensbepahng

'Erst die Zukunft wird erweisen, ob die Entscheidung für die Anwendung
der Brutertechnik mehr zum Nutzen oder zum Schaden gereichen wird In
dieser, notwendigerweise mit Ungewissheit belasteten Situation hegt es zu
vorderst m der politischen Verantwortung des Gesetzgebers und der Regie
rung, im Rahmen ihre jeweiligen Kompetenzen die von ihnen für zweck
massig erachten Entscheidungen zu treffen Bei dieser Sacklage ist es nicht
Aufgabe der Gerichte, mit ihrer Einschätzung an die Stelle der dazu berufe
nen politischen Organe zu treten Denn insoweit ermangelt es rechtlicher
Massstabe' 41

41 BVerfG8 augustus 1978,AW 1979, ρ 359 (Kaikar), zie hierover Ρ
Winkler ν Mohrenfels, Errichtung und Betrieb von Kernkraftwerken, Zeit
schnftfür Rechtspohtik 1980, ρ 87
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De verhouding tussen wet en grondrechten vormt echter in andere
zin een veel belangnjker probleem voor de bescherming van de
minderheid in de democratie In de memorie van toehchting bij
de herziening van de Grondwet IS te lezen

Algemeen is men dan ook van mening, dat grondrechten niet absoluut zijn in
die zin, dat ze immer zouden dienen te prevaleren 4 2

Het opmerkehjke is nu dat deze gedachte, die op zieh niet onjuist
is, heeft geleid tot een aanzienhjke verzwakking van de betekenis
van de grondrechten in onze Grondwet Bij de verdere uitwerkmg
van het uitgangspunt dat de grondrechten niet absoluut zijn is de
grondwetgever gefixeerd geraakt door de beperkingsmogehjkheden
van grondrechten 4 3 Bij lezing van het eerste hoofdstuk van de
herziene Grondwet, waann de grondrechten zrjn opgenomen,
blijkt dat de bescherming van de grondrechten in heel belangnjke
rnate afhankehjk is geworden van het oordeel van de wetgever in
formele zin of lagere wetgevers 4 4 Dit bhjkt bij voorbeeld uit de
redactie van artikel 1 10a van de herziene Grondwet

Ieder heeft, behoudens bij of krachtens de wet te stellen regeis, recht op on-
aantastbaarheid van zijn lichaam

Nog afgezien van het feit dat men in deze bepahng moeilijk het
recht op leven kan herkennen, bhjkt dat de beperkmgsmogelijk-
heden de normatieve kracht van de bepahng volledig hebben uit-
gehold Ook al zou een rechter de bevoegdbeid hebben om te toet-
sen, dan nog zou dat zmloos zijn, omdat de Kernenergiewet alle
uitvoenngsregehngen en daarmee tevens alle hierop gebaseerde
vergunningen α priori niet in strijd zijn met het grondrecht De
traditioneel in onze constitutie verankorde onschendbaarheid van
de wet heeft, 70 hjkt het wel, tot gevolg gehad dat de grondwet-
gever wemig bereid was om voor de wetgever zelf grenzen te stel-
len Daarmee hebben de grondrechten in de Nederlandse constitu-
tie voor een belangrijk deel hun ivaarde verloren Het Nederlandse
constitutionele recht levert het beeld op van grondrechten die
nimmer absoluut zrjn en vaak in welke omvang dan ock door de
wetgever en lagere wetgevers beperkt mögen worden Het Euro-

42 Kamerstukken II, 13872, nr 3, ρ 16
43 Zie vorige noot, ρ 16 e ν
44 Een grondrecht dat in de oude redactie terugkeert, brj voorbeeld artikel
1 7 , eerste lid, hoadt wehswaar een verbod voor de wetgever in, doch de
waarde daarvan is slechts betrekkelrjk C A J M Kortmann^/g-emene en by
zondere beperkingen van grondrechten, NJB 1978, ρ 923 e ν , Α F Μ Bren-
mnkmerjer, Viewdata en teletekst, Ars Aequi 1983, ρ 180
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pese Verdrag tot bescherming van de rechten van de mens en de
fundamentele vnjheden geeft een heel ander beeld, omdat daarm
juist ook voor de wetgever grenzen zijn gesteld Daar lezen we

Het recht op leven wordt beschermd door de wet4S

En in het Internationale Verdrag inzake burgerrechten en pohtieke
rechten IS in artikel 6, eerste lid, bepaald

leder heeft het recht op leven Dit recht wordt door de wet beschermd Nie
mand mag naar wdlekeur van zijn leven worden beroofd

4 3 5 Rousseau en Montesquieu
Het probleem dat we hier ontmoeten heeft in zekere zin ook de
gedachten rond de Franse Revolutie bepaald Kernvraag was toen
ook of de macht van de wetgever beperkt was of niet Rousseau
legde de macht bij het volk de volonte general mocht als drager
van de souvereiniteit de mhoud van de wet zonder emge beperking
vaststellen 4 6 Montesquieu zag juist een gevaar in een wetgever met
onbeperkte macht 4 7 In de Declaration des droits de l'homme et
des citoyens is uitemdelijk vastgelegd dat ook de wetgever gebon-
den is aan een aantal grondrechten 4 8 Met de idee van Rousseau
dat het volk absolute wetgevende macht toe kwam hing samen,
dat volgens hem de wet — die voortsproot uit de volonte general —
de mensehjke rede of de waarheid inhoudt 4 9

Dit laatste zal wel door niemand meer aanvaard worden — zeker
met in verband met het kernenergierecht —, maar het opmerkelijke
is dat het Nederlandse constitutionele recht dichter in de buurt
komt van het denken van Rousseau, dan dat van Montesquieu
De belangnjke verantwoordelijkheid die hiermee aan de parlemen-
taire wetgever is toegekend vooronderstelt een zeer goed werkende
parlementaire democratie Eerder is gebleken dat hierover twijfel
mogehjk i s 4 9 a Het probleem van de bescherming van de minder-
heid in de Nederlandse democratie bhjft daarom onopgelost

45 In deze bepaling is imphciet het recht op leven vastgelegd dat gelet op de
limitenng van de beperkingsmogelukheden in de volgende leden van reele
betekems is
46 F R Bohtlingk en J Η Α Logemann, Het wetsbegrip in Nederland,
Alphen a/d Ryn 1966, ρ 10, en F R Bohtlingk, De rechtsstaat Nederland,
Alphen a/d Rijn 1958 ρ 4
47 F R Bohtlingk en J Η Α Logemann, Het wetsbegrip in Nederland, a w , ρ
11 en 12, F R Bohthngk,öe rechtsstaat Nederland, ρ 3
48 F R Bohtlingk en J Η Α Logemann, Het wetsbegrip in Nederland, ρ 13
49 Zie vorige noot, ρ 14
49a Zie paragraaf 4 3 2
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4.3.6. Niet allein parlementaire democratie
Het zou niet juist zijn democratie alleen in verband te brengen met
de parlementaire democratie. Naast de parlementaire democratie
zijn er nog vele andere structuren denkbaar waardoor het vermögen
tot zelfbepaling van de burger vergroot kan worden. In verband
met kernenergie zal hier met name aandacht geschonken worden
aan de beheersstructuur van de elektriciteitsvoorziening: de Arn-
hemse instellingen. Voorts worden een aantal opmerkingen gemaakt
over inspraak. Eerst wordt echter nog even teruggekomen op de
problematiek van de nationale en lokale democratie. Eerder is
erop gewezen dat de PKB-vestigingsplaatsen kerncentrales onder
invloed van de voorgestelde wetgeving over de ruimtelijke orde-
ning tot gevolg heeft dat het lokale en regionale bestuur zieh als
het erop aankomt niet tegen de vestiglng van een kerncentrale kan
verzetten. In het licht van hetgeen hiervoor gesteld is over de be-
seberming van de rechten van minderheden, zou men de minder-
heid ook kunnen beschouwen als een lokale of regionale minder-
heid. Een nationaal meerderheidsbesluit kan inhouden dat een
lokale of regionale minderheid onder de rook van een kerncentrale
komt te leven. Hieruit vloeit voort dat het relatieve gewicht van
lokaal of regionaal verzet tegen de bouw van een kerncentrale
zeker niet onderschat mag worden.

4.3.7. De Arnhemse instellingen
Het belang van de energievoorziening is in relatieve zin snel toe-
genomen. De groeiende welvaart en de daarmee samenhangende
toename van het energieverbruik hebben ertoe bijgedragen dat zo-
wel uit economisch als uit maatschappeliik oogpunt de energie-
voorziening erg belangrijk geworden is. Onze openbare energie-
voorziening vindt plaats door de Gasurie en hei complex van
elektriciteitsbedrijven dat hier gemakshalve 'de Arnhemse instel-
lingen' genoemd wordt.50 Met het toenemend belang van de ener-
gievoorziening is ook het 'belang' van de Gasunie en de Arnhemse
instellingen gegroeid, of anders gezegd de macht van de Gasunie
en de Arnhemse instellingen is toegenomen. Deze macht blijkt
onder meer uit de omvang van de geldstroom die via deze energie-
leveranciers loopt.
In een demoeratische ordening is het antwoord op macht: controle.
Hier ligt het kernpunt van de problematiek van — en daar beperken
wij ons nu toe — de Arnhemse instellingen. De inbreng van de in-
sprekers in de eerste ronde van de Brede Maatschappelijke Discus-
sie was op dit punt duidelijk. Van veel kanten werd naar voren ge-

50. De niet-overheidssector, m.n. de oliemaatschappyen blijven buiten be-
schouwing.
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bracht dat de besluitvormmg over met name de energieproduktie
gedemocratiseerd moest worden In het tweede hoofdstuk is uit-
voeng stil gestaan bij de beheersstructuur van de Arnhemse mstel-
hngen 51 Als overheidsbednjven of bednjven m handen van over-
heidsbednjven, waarbij de meest gebruikte rechtsvorm die van de
naamloze vennootschap is, onttrekken de Arnhemse mstelhngen
zieh aan democratische controle Het gevolg is, en dat bhjkt alleen
al uit de naamgevmg52 van de Arnhemse mstelhngen en hun pre-
sentatie naar buiten, dat de elektnciteitsproducenten autonoom
zijn Het is met zo dat op democratisch niveau beshst wordt hoe
de energieproduktie ingericht wordt, maar dat de Arnhemse m-
stelhngen in pnncipe autonoom beshssen In die hjn past het ook
dat de Arnhemse mstelhngen een eigen energiebeleid voeren, dat
m Arnhem — ver van democratische invioeden — wordt vastge-
steld, evenals het feit dat de Arnhemse mstelhngen voorstanders
zijn van kernenergie en actie voeren voor kernenergie Illustratief
in dit verband is de inbreng van de Arnhemse mstelhngen in de
Brede Maatschappehjke Discussie 53 Het is zeer goed voorstelbaar
dat op emg democratisch niveau beshst wordt over de mnchting
van de energieproduktie en ddt de energieproducenten de demo-
cratische beshssmgen uitvoeren
Inmiddels is een tussenoplossmg gevonden in verband met de ont-
brekende democratische controle op de Arnhemse mstelhngen In
de eerste plaats kan de eerder besproken goedkeunng door de mi-
nister van het elektriciteitsplan van de SEP (de samenwerkende
elektnciteitsproducenten) genoemd worden 54 In de tweede plaats
de energienota's 55 De discussie over de mnehtmg van de energie-
voorziening vmdt plaats in het kader van deze nota's Ook de be-
slmtvorming over de toepassing van kernenergie en de Brede Maat-
schappehjke Discussie vloeit voort uit deze nota's Als noodver-
band zal deze buitenwettehjke oplossing wei werkzaam zijn, op
de längere termijn zal moeten worden voorzien in de democratise-
ring van de energieproduktie
Historisch gezien gaat ongecontroleerde machtsuitoefemng gepaard
met excessen Ook voor de Arnhemse mstelhngen leidt deze erva-
nngsregel geen uitzondenng
De vondsten van radioactief afval op het terrem van de KEMA dra-
gen een ernstig karakter In het licht van de ontwikkeling van het

51 Paragraaf 2 3 3
52 De naam 'Arnhemse instellingen' is door henzelf bedacht
53 Vgl de 'mbreng' van GKN voor de BMD Via een aparte Stichtag hebben
de Arnhemse instellingen subsidie van de Stuurgroep Maatschappehjke Dis
cussie Energiebeieid gekregen voor tnformatie-activiteiten
54 Paragraaf 2 3 2
55 Kamerstukken II, 15 802
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kernenergierecht - dat sinds 1959, de datum waarop EURATOM
de eerste basisnormen uitvaardigde — toi ontwikkehng IS gekomen,
IS er reden voor grote verontrustmg
Kernvraag is hoe het mogehjk was dat de KEMA grote hoeveel-
hedenS6 radioactief afval op het eigen terrein heeft kunnen begra-
ven, op een zodanige wijze dat kmderen met onder andere besmet
laboratonummatenaal hebben kunnen speien " Het IS ook verba-
zjngwekkend dat vooraf gesproken is over met zo grote hoeveel-
heden radioactief afval in de grond58 dan later zijn opgegraven
De vondst van bij elkaar ongeveer tweehonderd gram vernjkt ura-
mum, alsmede diverse radionucleiden is een ernstige zaak
Bij de beantwoordmg van kamervragen IS met name beklemtoond
dat toen de begravmgen begonnen er nog geen wetgeving was, ter-
wijl bovendien het begraven van een deel van het afval toelaatbaar
was volgens de toenmaals geldende regelingen S9 Dit is ongetwij-
feld juist, maar irrelevant Ook m de basisnormen van 1959 stond

1 De bestraling van personen alsmede het aantal aan lomserende strahng
blootgestelde personen moet zo gering mogehjk worden gehouden
2 Geen enkele persoon die de volle leeftyd van 18 jaar nog met heeft bereikt,
mag werkzaamheden verrichten tijdens welke hij beroepshalve wordt bloot
gesteld aan het rmco van lomserende strahng

Het tweede punt is natuurlijk met van toepassing op kmderen van
werknemers van de KEMA die op het terrein van de KEMA woon-
den en speelden Belangrijk is echter dat in 1959 al vastgelegd was
in een wettelrjke regeling dat kennelijk de blootstelling van kmde-
ren aan lomserende strahng gevaarhjk was fen onrechte is bij de
beantwoordmg van de kamervragen de mdruk gewekt dat men met
wist of kon weten wat de gevaren waren

56 Vgl de opgravmgsrapporten die tijdens de opgravmgen zijn uitgegeven
door de begeleidingscommissie
57 Vgl het gestelde tijdens de persco*iferentie van de KEMA op 28 apnl
1980 en de antwoorden van de Minister van Volksgezondheid en Miheu-
hygiene,Kamerstukken II, 15 435,nr 3
58 Vgl de berekemngen tijdens de persconferentie van de KEMA op 28 apnl
1980 Aanvankelrjke schatting 8 kg uranium en thorium (natuurhjk), tweede
schatting 90 kg op basis van een verhespercentage by het verwerken van 10%
(Kamerstukken II, 15 435,nr ^,vraagl7) ' komt het Rijks Instituut
voor de Volksgezondheid dooT extrapolatie tot een hoeveelheid begraven na-
tuurhjk uranium en thorium van respectievehjk 50 kg en 40 kg Dit is ca 10%
van de verwerkte hoeveelheid Waarschynlrjk moet het percentage van 10 van
de verwerkte hoeveelheid gezien worden als bovengrens en is het percentage
in werkelrjkheid lager ' Uiteindeljjk is ongeveer 24 kg opgegraven Met daar-
naast andere radioactieve Stoffen
59 Kamerstukken II, 15 435,nr 3,vraagl7
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Een tweede probleem IS, dat de KEMA toen de wetgeving strakker
werd en de inzichten omtrent de nsico's van loniserende straling
verbeterden is blijven stilzitten Het is dan ook typerend te noe-
men dat door een 'schandaal' via de televisie de zaak aan het rollen
moest komen Juist van een overheidsbednjf als de KEMA had ver-
wacht mögen worden dat men handelend op grond van eigen ver-
antwoordelrjkheidsbesef in een veel eerder Stadium adequate maat-
regelen had genomen
Geconcludeerd wordt dat het overheidsbednjf de KEMA bij het
handelen met radioactieve Stoffen niet voldoende zorgvuldig is ge-
weest en dat de overheid te weinig controle heeft uitgeoefend op
dat handelen van de KEMA Deze gebrekkige controle vormt een
lllustratie van de autonomie van de KEMA

4.3.8. Inspraak en democratie
De besluitvorming in verband met de toepassing van kernenergie is
'gedemocratiseerd' door verschillende mspraakmogelijkheden van
de burger Past inspraak in de hjn van democratie of m die van
rechtsbescherming7 In het bestuursrecht wordt soms mspraak ge-
zien als een vorm van — preventieve — rechtsbescherming 60 In de
politicologie en sociologie wordt inspraak gezien als vorm van
hetzij parücipatiedemocratie hetzij representatiedemocratie 61

Inspraak is gencht op de beinvloedmg van de pohtieke besluitvor-
ming Om deze reden zou inspraak meer bij democratie passen
Rechtsbescherming betreft de beoordeling van de rechtsaanspra-
ken van de burger jegens de overheid Op verschillende plaatsen
in ons admimstratieve recht — bij voorbeeld in de Wet algemene
bepahngen milieuhygiene — zijn mspraakprocedures gemtrodu-
ceerd ten emde in een later Stadium rechtsbeschermingsprocedures
te voorkomen Deze mspraakprocedures aan te dulden als preven-
tieve rechtsbescherming is met zuiver
De indehng van inspraak bij democratie dan wel bij rechtsbescher-
ming is echter met alleen uit het oogpunt van begnpsvorming rele-
vant Dit kan duidehjk gemaakt worden aan de hand van de bere-
kenis van inspraak en rechtsbescherming bij de vaststelhng van
bestemmingsplannen In de ontwerp-fase heeft de burger inspraak
bij bestemmingsplannen, voordat het plan is vastgesteld door de
Raad en goedgekeurd door gedeputeerde staten Vanwege de lange
procedure van de vaststelhng van bestemmingsplannen, was bij de

60 B« voorbeeld HD vanWrjkenW Kominenbelt, Hoofdstukken van ad-
mimstratief recht, 's-Gravenhage 1979, ρ 138, Van der Burg, Carügny,
Rechtsbescherming tegen de overheid, Nijmegen 1982, ρ 187 e ν
61 Brj voorbeeld A F A Korsten, Het spraakmakende bestuur, 's-Graven-
hage 1979, ρ 81 e ν
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wijziging van de Wet op de Ruimtelyke Ordening voorgesteld het
Kroonberoep drastisch te beperken wel democratie (inspraak),
geen rechtsbescherming Dit voorstel heeft veel kntiek geoogst,
reden waarom de regenng inmiddels heeft besloten de rechtsbe-
scherming bij de totstandkommg van bestemmingsplannen onaan-
getast te laten "

4.3.9 Vier maal inspraak
In verband met de toepassing van kernenergie wordt de burger in
vier mstanties een mogehjkheid van mspraak gegeven
1 In de procedure van de vaststelling van een bestemmingsplan
(vestigingsplaats kerncentrale)
2 In de procedure van de PKB-vestigingsplaatsen kerncentrales
3 Ter gelegenheid van de Brede Maatschappelijke Discussie
4 In de procedure van de verlening van vergunmngen op grond van
de Kemenergiewet

4 3.10 Het bestemmingsplan
De mspraak bij de vaststelling van het bestemrmngsplan heeft
slechts geringe betekems, omdat de vestigmgsplaats voor een kern-
centrale bij PKB wordt vastgesteld bij de vaststelling van de
PKB wordt echter ook een mogehjkheid van mspraak geboden
De mspraakmogehjkheid bij de vaststelling van een bestemmings-
plan vervalt mdien vooruitlopend op de vaststelling van een be-
stemmingsplan op basis van een besluit waarm de voorbereidmg
van een wijzigmg van het bestemmingsplan wordt aangekondigd
en een verklanng van geen bezwaar van gedeouteerde staten een
bouwvergunnmg wordt verleend 6 3

Hetzelfde geldt ook voor het geval de bouwvergunnmg wordt ver-
leend op grond van een uitnodiging daartoe van de minister6 4

Niet alle bouwvergunmngen die relevant zijn voor de toepassing
van kernenergie worden verleend in het verlengde van de PKB-
'vestigmgsplaatsen kerncentrales' Te denken valt aan bouwver-
gunmngen voor opslagplaatsen voo: radioactief afval of ultracen-
tnfuge-fabrieken Ook in deze gei allen IS 'anticipatie' (vergunnmg-
verlenmg voor bestemmmgsplanwijzigmg) mogehjk, zodat de m-
spraakmogehjkheid vervalt Dii speelde bij voorbeeld bij de bouw-
vergunnmg voor het opslaggebouw voor radioactief afral bij de

62 Kamerstukken II, 14 889, nr 10, ρ 52
63 Aan omwonenden zal bij de anticipatie de mogelrjkheid moeten worden
geboden om bezwaren te maken (Brjv Voorzitter Afd rsp RvS 1 december
1977,AR 1978 nr 45 )
64 Of jndien de bouwvergunmng rechtbtreeks door de minister verleend
wordt
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kerncentrale te Borssele De bouwvergunnmg IS verleend en pas
op een later tijdstip zal een wijziging van het bestemmingsplan
voor het Sloegebied in procedure worden gebracht De mspreker
wordt dan geconfronteerd met een waarschijnlijk afgebouwde
opslagplaats 6S

Bovendien moet bedacht worden dat de formulermg van de be-
stemming en het gebruik vry ruim kan zijn, bij voorbeeld 'Industrie
gebied' Onder deze omschnjving valt mede nucleaire Industrie
Het is daarom sterk de vraag of men door mspraak bij de vaststel-
lmg van bestemmingsplannen veel mvloed kan uitoefenen op de
toepassing van kernenergie Daarbij moet worden bedacht dat bij
de vaststelling van een bestemmingsplan met name de ruimtehjke
aspecten de aandacht knjgen Een discussie over de wensehjkheid
van kernenergie is dan met mogehjk gelet op de kroonjunspru-
dentie inzake miheunormen m bestemmingsplannen hjkt het ook
onwaarschijnlijk dat de gemeente in Staat is kernenergieprojecten
in bestemmingsplannen uit te sluiten,65a tenzij als 'gevaarhjke
Industrie'

4 3 11 PKB en BMD
Aanvankehjk was het de bedoelmg dat de inspraakronde van de
PKB-vestigmgsplaatsen kerncentrales zou samenvallen met de
Brede Maatschappelijke Discussie De Stichting Natuur en Milieu
was het met deze koppelmg met eens, omdat men het onjuist vond
te discussieren over de plaats van de kerncentrales terwijl de bouw
van de kerncentrales nog onzeker was M De twee mspraakproce-
dures zijn nu ontkoppeld omdat de kosten van de Brede Maat-
schappelijke Discussie zo hoog bleken te zijn 67

De procedure van de PKB-vestigmgsplaatsen is hangende de Brede
Maatschdppehjke Discussie gestaakt Om die reden heeft het weinig
zm veel aandacht te besteden aan de inspraak betreffende PKB
'vestigingsplaatsen kerncentrales' Volstaan v/ordt met twee op-
merkmgen In de eerste plaats heeft de PKB-vestigmgsplaatsen een
beperkt doel, namehjk aan te geven waar twee kerncentrales ge-
bouwd zullen mögen worden De inspraak heeft een beperkte
betekems men kan met alsnog de kernenergieproblematiek als
zodamg aansmjden
De PKB-vestigingsplaatsen heeft echter duidehjk gemaakt dat de
ruimtehjke gevolgen van de plaatsing van een kerncentrale zeer
groot zijn In grote gebieden rond een kerncentrale mag met of

65 WndVzAfd rsp RvS 19januari 1982, BR 1982, ρ 746
65a KB 1 Omaart 1979 nr 66 (Bestemmingsplan Maasvlakte)
66 Vgl de 'inbreng' van de Stichting Natuur en Milieu in de Brede Maat-
schappelijke Discussie, commentaar op de Nota Energiebeieid deel III, ρ 6
67 Kamerstukken Π, 15 100, nr 47
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slechts minder gebouwd worden. Om de gedachten te bepalen: in
een straal van 20 km rond de kerncentrale mögen slechts minder
mensen wonen (maximaal 14.400). In een straal van 0 tot 5 km
rond de kerncentrale geldt in nog sterkere mate de eis van een be-
perkte bevolkingsdichtheid in verband met de mogelijke noodzaak
van evacuatie. Ook voor industriele vestiging heeft de plaats van
een kerncentrale invloed.68 In de praktijk bleek de grote invloed
van de aanwezigheid van een kerncentrale op de omgeving toen de
gemeente Dodewaard ging uitrekenen welke ruimtelijke gevolgen
de centrale aldaar zou hebben volgens de normen van de PKB-
vestigingsplaatsen. Burgemeester en Wethouders hebben de minister
verzocht de PKB-normen niet op Dodewaard toe te passen, omdat
dan de ruimtelijke ontwikkeling aldaar ernstig verstoord zou
worden.

4.3.12. De Brede Maatschappelijke Discussie
De filosofie van de Brede Maatschappelijke Discussie is, dat door
het verzamelen van meningen over de energieproblematiek, het
confronteren van deze meningen en het bediscussieren van de me-
ningen een grotere consensus zal ontstaan en er een zekere depola-
risering plaatsvindt. In verschallende fasen kunnen burgers hun
meningen kenbaar maken. In de eerste fase — die nu afgerond is —
werden meningen verzameld. De Stuurgroep Maatschappelijke
Discussie Energiebeieid heeft inmiddels grote stapeis 'inbreng' in
de brandkast liggen. De inbreng is tijdens hoorzittingen nader ge-
concretiseerd. Daarbij heeft de Stuurgroep met gerichte vragen
getracht de meningen nader uit te diepen. Op een aantal 'contro-
verse zittingen' werden de meningen over kernenergie in het alge-
meen nader geinventariseerd en werden er vier thema's aan de
orde gesteld: de kosten van elektriciteit. de risico's van kernenergie
en andere energiebronnen, de problematiek van het radioactief
afval en van de elektriciteit in Nederland.
Gebleken is dat het praktisch onmagelijk zal zijn door discussie
de meningen van voor- en tegenstanders naar elkaar toe te brengen.
Doordat voor- en tegenstanders ter gelegenheid van de Brede Maat-
schappelijke Discussie nog eens extra zorgvuldig hun argumentatie
hebben opgeschreven lijkt het er haast op dat het omgekeerde re-
sultaat bereikt wordt: de meningen zijn zo niet verhard, dan wel
gehard.

De eerste 'controverse-zitting' wees uit dat zowel voor als tegen-
standers ze6r plausibele kostenramingen konden maken, die echter

68. Vgl. PKB Vestigingsplaatsen kerncentrales, Kamerstukken II, 15 802 nr.
12, ρ. 315 e.v. en samenvatting p. 324.
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ver uit elkaar liggen Wat te doen met zulke ver uit elkaar hggende
standpunten?69

De Brede Maatschappelijke Discussie zal manifest maken dat er
groepen overtuigde voor- en tegenstanders van kernenergie zyn
Deze groepen hebben hun argumentatie kunnen Sterken in de dis-
cussie Bovendien geldt dat de groepen zieh georgamseerd hebben
(tenemde subsidie te knjgen) en een eigen identiteit opgebouwd
hebben Na de discussie zullen regermg en parlement deze gordiaan-
se knoop moeten doorhakken Het zal dan een gelukkige bijkom-
stigheid kunnen zijn dat de vraag naar nog meer kerncentrales ach-
terhaald is door de feiten Voor 2000 wordt geen toename van de
energieproduktiecapaciteit meer nodig geacht 7 0 Er blijven echter
genoeg Problemen over, zoals de opslag van radioactief afval in
zoutkoepels

4 3 13 Inspraak bij vergunrungverlening
Met mgang van 1 September 1980 is de Wet algemene bepalmgen
milieuhygiene voor wat betreft de procedure van totstandkoming
van beschikkmgen op vergunmngaanvragen, inspraak en beroep
voor belangryke delen van het kernenergierecht van toepassmg 7 1

De Wet algemene bepalmgen milieuhygiene geeft een uniforme
regeling van admimstratieve procedures72 die m een aantal afzon-
derlyke miheuwetten, zoals de Hinderwet, de Wet geluidhinder, de
Wet verontremiging oppervlaktewateren en de Wet mzake de lucht
verontreimgmg maar ook de Kernenergiewet van toepassing zjjn
verklaard

De Wet algemene bepalmgen milieuhygiene houdt een zware ιη-
spraakprocedure lr, omdat de inspraak in twee rondes plaatsvmdt
Nadat een aanvrage voor een vergunnmg73 is mgediend wordt deze
bekend gemaakt, onder andere door kennisgeving en terinzage-
legging 7 4 De aanvrage met bijbehorende stukken ligt gedurende
een maand ter mzage Gedurende deze termijn kan een teder ge-
motiveerde bezwaren tegen het geven van de aangevraagde beschik-
king schnftelyk mbrengen75 bij de Mmisters van Economische Za-
ken, van Sociale Zaken en Werkgelegenheid en van Volksgezond-

69 Er z^n nu nog geen officiele verslagen beschikbaar Vgl Volkskrant 10
September 1982 'Meningen over kosten kernenergie verdeeld'
70 Volkskrant 10 September 1982
71 Kernenergiewet, art 17 (en mtzonderingen), art 29a (en mtzondenngen)
en art 34
72 'Verwaltungsverfahren' is de minder dubbelzinnjge Duitse uitdrukkmg
voor admimstratieve procedures
73 Het gaat om vele soorten vergunningen oprichten, in werking brengen,
transport enzovoort
74 Art 12,13 en 14 Wet algemene bepalmgen milieuhygiene
75 Artikel 20
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heid en Milieuhygiene Daarnaast wordt aan een leder de gelegen-
heid gegeven om tijdens een hoorzitting gemotiveerde bezwaren
mondehng in te brengen 76 De hoorzitting wordt tijdens de be-
roepstermijn gehouden 77 De mmisters mögen de hoorzitting ach-
terwege laten mdien zij van oordeel zijn dat er geen behoefte aan
zal zijn 7S Dan kan toch een leder mondeling bezwaar maken
Tijdens de hoorzitting wordt gelegenheid gegeven tot een gedach-
tenwisselmg over de aanvraag van de vergunnmg tussen de mmis-
ters of hun vertegenwoordigers, de aanvrager van de vergunnmg
en de ovenge aanwezigen
Na deze bezwaarprocedure beshssen de mmisters over de vergun-
mngverlemng Zij stellen nu een ontwerp-vergunnmg op of een
weigenngsbeschikkmg In pnncipe ontvangt niet alleen de aanvra-
ger dit besluit, maar ook diegene die bezwaar had gemaakt79

Daarna volgt pubhkatie van het ontwerp door tennzageleggmg en
IS er een tweede bezwaarmogehjkheid gedurende een penode van
veertien dagen 80 Bezwaar kan worden ingebracht door de aanvra-
ger en degeen die eerder bezwaar maakte tegen de aanvrage zelf
Bovendien kunnen diegenen die aantonen dat zij redehjkerwijs niet
in Staat waren geweest om tegen de aanvrage bezwaar in te dienen
alsnog van deze bezwaarmogehjkheid gebruik maken Gelet op de
ruime pubhkatie van de aanvrage zal het niet gemakkeujk zijn dit
aan te tonen 81

Na deze tweede mspraakronde — waarbij geen hoorzitting wordt
gehouden — volgt de afgifte van een vergunnmg of de weigenng
van de vergunnmg Deze vergunnmg of weigenng wordt ook aan
degenen die bezwaar maakten bekend gema?Kt82

Zoals bekend is, Staat tegen de uitemdelijke vergunnmg of de
weigenng beroep open op de Kroon Voo; dit beroep is belangnjk
dat in prmcipe alleen diegenen die bezw aar hebben gemaakt in
beroep kunnen gaan
Analoog aan het beroepsrecht van rechtspersonen, die de beharti-
ging van het belang dat in het geding kan zijn bij de vergunmng-

76 Artikel 21 lid 1
77 Artikel 21 hd 2
78 In de praktijk blykt dit heel moeihjk te beoordelen Soms is er veel be-
langstelling voor een vry onbetekende vergunnmg terwyl belangryke vergun-
ningen aan de aandacht ontsnappen
79 Artikel 24 Artikel 25 houdt een regeling in voor het geval de ontwerp-
beschikking te omvangruk is of het aantal klagers erg groot
80 Is aan artikel 25 toepassing gegeven (noot 79) dan is de ternnjn έέη maand
81 Is men meuw in een buurt komen wonen, dan zal men hierop wel een
beroep kunnen doen De Kroon is onverbiddehjk KB 2 September 1982, nr
71
82 Artikel 31
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verlening tot hun statutair doel hebben83, geldt ook voor deze
rechtspersonen dat zij bezwaar kunnen maken en op een hoor-
zitting kunnen optreden.
De inspraak inzake de vergunningverlening is — afgezien van de in-
spraak bij de Brede Maatschappelijke Discussie — de belangrijkste
mogelijkheid voor de burger om vooraf de toepassing van kern-
energie te beinvloeden. Bij deze inspraakrondes kan de burger
wijzen op de gevaren en technische Problemen. Bovendien kan hij
aandringen op een uitgebreid onderzoek. Gebleken is dat verleende
vergunningen in administratief beroep door de Kroon alsnog wer-
den aangepast naar aanleiding van adviezen van daartoe ingestelde
adviesorganen. Deze praktijk illustreert dat in het gebied van de
voorwaarden en voorschriften van een vergunning krachtens de
Kernenergiewet enige rek zit. Juist in de fase van inspraak kan de
burger door te wijzen op bepaalde gevaren, het bestuur ertoe aan-
zetten nader onderzoek te doen.

83. Zie paragraaf 5.5.5.
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5. De rechtsbescherming van de derde

5 1 Knngen van belanghebbenden

Voor de bouw van een kerncentrale in Nederland IS zowel een
bouwvergunmng als een vergunning krachtens de Kernenergiewet
vereist Bij de verlening van deze vergunningen treedt de overheid
op ter beschermmg van bepaalde algemene belangen Enerzijds valt
te denken aan het belang van de energievoorziemng, anderzijds
draagt de overheid zorg voor het milieu Zo is in artikel 1 20 van
de herziene Grondwet bepaald 'De zorg van de overheid is gencht
op de bewoonbaarheid van het land en de beschermmg van het
leefmilieu' Door het behartigen van deze algemene belangen Staat
de overheid als het wäre lussen twee partyen de rechtstreeks be-
langhebbende en de derde belanghebbende l

De overheid vergunt de rechtstreeks belanghebbende te handelen
De derde Staat buiten deze rechtsbetrekkmg, doch kan groot be-
lang hebben bij 'het vergunde' Zijn belang kan gelykgencht zijn
met de rechtstreeks belanghebbende Derde belanghebbende is
bij voorbeeld de leverancier van een kernreactor Deze derde vraagt
niet direct onze aandacht Het is juist de derde belanghebbende
met een tegengesteld belang2, die uit maatschappehjk en juridisch
oogpunt onze aandacht vraagt Deze belangiiebbende kan een
direct mdividueel belang hebben Dit geldi bij voorbeeld voor
lemand die vlak bij de vestigmgsplaats van een kerncentrale woont
Gelet op het grote gebied waarop een kemcentrale mvloed kan uit-
oefenen, kan een vnj grote groep als direct belanghebbende gelden
Daarnaast IS het echter mogehjk dat derden zieh algemene belan-
gen aantrekken Met name op het gebied van miheu en kernenergie
vormen deze derden een belangrijke groep
In verband met de toepassing var kernenergie zou men in Neder-
land 'de Arnhemse instellingen' als 'rechtstreeks' belanghebbenden
kunnen aanwijzen 3 Als derden-belanghebbenden (die feitehjk de
tegenspelers van de rechtstreeks belanghebbenden zijn) treden ver-

1 P J J van Buuren, Knngen van belanghebbenden Deventer 1978 SV
Hoogenduk Deutsch, Groepsakties en algemeen belang in de administratief
rechtehjke procedure, Handelingen Ν J V 1976, deel 1
2 Van Buwen, Knngen van belanghebbenden, ρ 97 e ν
3 'De Arnhemse instellingen' is een verzamelnaam voor meerdere rechtsperso-
nen De rechtspersoon, by voorbeeld GKN, is houder van de vergunning
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schillende miheu-organisaties op, bij voorbeeld de Stichtag Natuur
en Milieu en de Stichtag Greenpeace Nederland, maar ook mdivi-
duele burgers

5 2 De positie van de derde in het bestuursrecht

Vooral bij de vergehjking van het Franse, Duitse en Nederlandse
bestuursrecht blrjkt dat de positie van de derde aanmerkehjk kan
verschillen Deze verschillen hebben grote invioed op de rechts-
bescherming van de derde Twee verschilpunten worden hier
nader uitgewerkt
1 De derde valt een vergunning die door de overheid IS verleend —
een overheidsbeschikkmg — aan Men zou kunnen stellen dat er
dan een dne partijenconflict ontstaat partijen zijn dan de derde,
de rechtstreeks belanghebbende en de overheid In Franknjk
geldt dat de nadruk ligt op het feit dat het om een overheidsbe-
schikkmg gaat De bijzondere Status van de overheidsbeschikkmg
brengt mee dat de derde m een nadehge positie verkeert, terwijl
de rechtstreeks belanghebbende zijn positie versterkt ziet De oor
zaken van dit verschil zullen m paragraaf 5 3 1 en volgende nader
onderzocht worden
2 In de Bondsrepubliek Duitsland kunnen actiegroepen en miheu-
bewegmgen geen procedures voor de admimstratieve rechter tegen
de bouw van kerncentrales voeren De reden daarvan is dat de
derde niet tegen een vergunning in een procedure mag ageren om
dat aan de vergunningen een gebrek kleeft, doch omdat hij in /ljn
rechten geschonden is In paragraaf 5 4 1 en volgende wordt hier
nader op mgegaan Ten slotte zal in paragraaf 5 5 1 en volgende
de positie van de derde in het Nederlandse admimstiatieve proces
besproken worden

5 3 1 Het Franse bestuur

Men zou kunnen stellen dat in Franknjk het bestuur het pnmaai
geniet in verhouding tot de parlementaire wetgever en de rechter
knjgt het bestuur de voorrang De parlementaire wetgever heeft
slechts een beperkt werkterrein er zijn belangrijke gebieden van
het maatschappelijk leven bij voorbeeld de toepassing van kern-
energie en de wetgeving daarover - die buiten de in de constitutie
vastgelegde parlementaire bevoegdheid vallen De regering heeft op
deze gebieden zelfstandige wetgevende bevoegdheden
Wordt de macht van het parlement door de constitutie van 1958
beperkt (art 34), de beperkmg van de rechtspraak heeft een histo-
rische wortel die dieper gaat Na de Franse Revolutie was het revo-
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lutionaire bestuur beducht om zijn handelen te laten toetsen door
de reactionaire en royalistische rechterlijke macht.4 Uit deze tijd
stammen dan ook de bepalingen die de rechter moest afhouden
van bestuurshandelingen. In 1790 werd zo bepaald:

'Les fonctions judiciaires sont distinctes et demeureront toujours separdes des
fonctions administratives (.. .)'.s

Bovendien, en dat is in dit verband erg belangrijk, mocht de rech-
ter het bestuur in zijn handelen niet stören:

'Les administrations de departement et de district ne pourront etre troublees
dans l'exercice de leurs fonctions administratives par aucun acte du pouvoir
judiciaire'.6

In plaats van een beroep op de rechter werd beroep opengesteld op
het bestuur zelf: de Conseil d'Etat. Op den duur heeft de Conseil
d'Etat zieh losgemaakt van het bestuur en heeft zieh ontwikkeld
tot een onafhankelijke administratieve rechter.7 Het uitgangspunt
dat het bestuur niet gestoord mocht worden bij zijn werk, werd
echter door de Conseil d'Etat overgenomen en zelfs nader uit-
gewerkt.
Het leidt geen twijfel dat de Franse administratieve rechter onaf-
hankelijk is, maar daarmee is nog niet alles gezegd. Er zijn in Frank-
rijk sterke banden tussen bestuur en administratieve rechter. De
rechters worden uit dezelfde kringen als de administratie of uit de
administratie zelf gerecruteerd.8 Dicey9 nam bij de Franse admini-
stratieve rechter gouvernementele trekken waar.10 En Debre stelde
in 1958:

4. A.M. Donner,Nederlands bestuursrecht, Algemeen Deel, Alphen a/d Run
1974, p. 335; T. Koopmans, Vergelijkend publiekrecht, Deventer 1978, p.
87 e.v.
5. Art. 13 van de wet van 16-24 augustus 1970.
6. Art. 7 van het 'dicret' van 22 december 1789.
7. Hauriou,Precis eUmentaire de droit administrativ Parijs 1925, p. 448 e.V.,
zei over de verhouding tussen het bestuur en de Conseil d'Etat: '. . . une juri-
diction administrative, absolument s6pa»6e de la juridiction civile et au con-
traire tres rapprochi de Padministratio;i active, tellement rapprochee qu'au
point de vue constitutionnel eile fait partie du mfime pouvoir exoeutif.'
8. Koopmans, Vergelijkend publiekrecht, p. 127; A. Mestre,Ie Conseil d'Etat
protecteur des prerogatives de l'administration, Parijs 1974, p. 239 e.V.; Y.
Gaudemet, Lejuge administratif et le prononce du sursis, AJDA 1982,p. 630,
spreekt over een 'juge ä l'interieur de l'administration'.
9. M. Gjidara, Lafonction administrative contentieuse, Parijs 1972, p. 35 e.v.
10. Het is overigens maar de vraag of Dicey in zijn trjd een scherp beeld had
van het Franse administratieve recht: J.W. Garner, La coneeption anglo-
americaine du droit administratif in: Melanges Maurice Hauriou, Parijs 1929,
p. 338 e.v.
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'Par magistrature j'entends 1« la magistrature judiciaire, car a mon avis la
magistiature administrative n'existe pas, ll y a seulement des fonctionnaires
admimstratifs qui occupent des fonctions de juge > n

Ondanks echter de gouvernementele instellmg van de administra-
t i v e rechter, die tot uitdrukking komt m een zekere welwillend-
heid tegenover het bestuur, werpt de Conseil d'Etat zieh m een
aantal gevallen op als beschermer van de vnjheden van de burgers
De Franse rechter gaat daarbij echter niet zover dat deze 'op de
stoel van het bestuur gaat zitten' Vooral Indien het bestuursbeleid
beoordeeld moet worden doet de rechter een stap terug I2

In dit verband trekt een studie van Mestre over 'Le Conseil d'Etat
protecteur des prerogatives de Fadmmistration' de aandacht Längs
twee wegen zou de admimstratieve rechter de voorrechten van het
bestuur beschermen In de eerste plaats kan door een zeer mime
mterpretatie van wetten en regelingen de Conseil d'Etat onwettig
of met de wet stnjdig bestuurshandelen dekken 13 De achtergrond
hiervan zeu het beginsel van de continuiteit van het bestuurshan-
delen zijn In de tweede plaats kan de admimstratieve rechter, door
een restnctieve uitleg van zijn eigen bevoegdheden, het bestuur
meer handelmgsvnjheid geven 14 Een lllustratie hiervan zal hier-
onder gegeven worden by de besprekmg van de schorsmg De stu-
die van Mestre bevestigt de indrukken die een buitenstaander van
het Franse admimstratieve proces knjgt l s

5 3 2 'La conünmtö des Services publics'
De Conseil d'Etat heeft in haar junsprudentie een aantal beginse-
len — 'pnncipes generaux' — ontwikkeld, die als positief recht
mede door andere rechters worden toegepast Deze begmselen be-
stnjken een breed toepassingsgebied een aantal grondrechten geldt
als 'pnncipes generaux', maar ook het beginsel van de ongegronde
vernjkmg, de toegang tot de admimstratieve rechter en het 'droit

11 Gjidara, La fonction administrative contentiense, ρ 36
12 Zie paragraaf 6 2 3
13 Ρ 253
14 Ρ 255 ev
15 Rials heeft de ideeen van Mestre aangevallen S Rials, Le juge administra
tif Francais et la techmque du Standard, Parrjs 1980 Rials ontwikkelt een
begrip 'Standard' (normalite1) dat de weg moet wrjzen by de beoordelmg van
de bescherming die de CdE geeft aan het bestuur Voor een buitenstaander IS
daarmee het betoog van Rials weinig overtuigend Vergelrjkt men de recht-
spraak van de Duitse, Nederlandse en Franse rechter, dan stell de laatste zieh
het meest terughoudend op Ook Rials moet overigens toegeven dat op be-
paalde gebieden de rechter een stap terug doet, doch dit zou zrjn oorzaak vin-
den in hec algemeen belang Vgl ρ 455 e ν

76



de defense' 1 6 Een van deze begmselen IS dat van de 'contmuite
des services publics' 1 ? Dit begmsel gaat terug op de rechtsregel uit
1789 dat het bestuur in zijn handelen niet gestoord mag worden
De achtergrond van de regel is dat het bestuur het algemene belang
behartigt Het beginsel brengt onder meer mee dat het bestuur be-
sluiten kan nemen die onmiddelhjk ten uitvoer gelegd kunnen wor-
den en het bestuur ook de nodige maatregelen daartoe kan nemen
Processueel heeft het begmsel van de 'contmuite' belangryke ge-
volgen de schorsmg 'sursis a execution' van een overheidsbeschik-
kmg is slechts in bijzondere gevallen mogehjk 1 8 Niet alleen de wet
stelt — gemspireerd door het beginsel — grenzen aan de schorsmg,
ook de admimstratieve rechter stelt zieh erg terughoudend op
De wettehjke basis voor de 'sursis a execution' luidt 'La requete
devant le tnbunal admimstratif n'a pas d'effet suspensif, s'il n'en
est ordonne autrement par le tnbunal a titre exceptionnel'1 9

Krachtens de junsprudentie gelden als vereisten dat er sprake moet
zijn van een spoedeisend belang en dat er ernstige bezwaren ('des
moyens seneux') tegen de beschikkmg zijn in te brengen 2 0 De be-
oordehng van de ingebrachte middelen leiden de rechter tot de
voorlopige beoordeling van de hoofdzaak Het is opgevallen dat
op een 'sursis a execution' in de regel ook een vernietigmg volgt2 I

Voor dit onderzoek neemt de rechter zieh alle tijd Gemiddeld
duurt een schorsmgsprocedure maanden 2 2 Voor de Bondsrepu-

16 J -P Chaudet, Les pnncipesgeneraux de la procedure administrative con
tentieuse, Parys 1967, Β Jeanneau, Les pnncipes generaux du droit dam la
lunsprudence administrative, Parys, 1954
17 R Cristim, Le pnncipe de contmuite et les relations jundiques de l'Admi
nistration avec ses administres in J Ρ Gilli (red ), / α contmuite des Services
publics, Presses universitäres de France, 1973, ρ 181 e ν
18 J Νegrier, Rapport Francais in Quatrieme Cclloque des Conseülers d'Etat
et des jundwtions supremes en mattere administrative des pays membres des
communautes Europeennes, sur le pouvoir du jige desuspendre l'executwn de
la decision administrative qui Im est defere et les moyens dont ü dispose pour
contraindre l'administration d'executer les decisionsjundictionneV.es en ma
tiere administrative, Berlyn 1974, ρ 5, Υ Gaudemet,Ie/u^e admimstratif
et le prononce du sursis, AJDA 1982, ρ 629
19 Art R 96 Code des tnbunaux admiiwstratifs
20 C Oebbasch,Contentieux administrativ Parrjs 1978, ρ 449
21 J Carbajo,£'appheatwn dansle ttmpsdesdecisionsadmimsttativesexe
cutoires, Parys 1980, ρ 242 Deze praktijk stemt overeen met die in de Bonds
republiek Duitsland, D Kuhnt, Fünftes Atomrechts Symposium, Keulen,
Berlrjn, Bonn, München, 1977, ρ 11 en Nederland, J Α Borman, De proce
dure bij de Afdehng rechtspraak van de Raad van State, Zwolle 1982, ρ 52
e ν
22 In de procedure rond de 'Superphenix' te Creys-Malvüle had de advoeaat
van eisers een open protestbnef aan de President van de Aideling contentieux
van de Conseil d'Etat gezonden vanwege de lange duur van de schorsings
procedure Na deze brief volgde snel een contra-memone van het ministene
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bliek en Nederland valt de proceduretijd tut te drukken in dagen
Er zijn echter twee redenen waarom de schorsing wemig mvloed
hoeft te hebben op de 'Continuite des Services publics'
In de eerste plaats volgt een schorsing niet per se mdien er ernstige
bezwaren zijn tegen de beschikking23 Het schorsen van een be-
schikkmg berust op een vrije beoordelmgsvnjheid van de Franse
rechter24, die deze afgeleid heeft uit het beginsel van de continuite
De schorsing van admmistratieve beschikkmgen komt dan ook vnj
zeldzaam voor 2S Een tweede aspect vormt het feit, dat zelfs m-
dien een beschikking geschorst wordt, dit niet hoeft mee te bren-
gen dat de tenuitvoerleggmg van de beschikking gestaakt wordt 26

Hiermee hangt samen dat de rechter, vanwege de bijzondere posi-
tie die het bestuur inneemt geen bevelen mag geven aan het be-
stuur De tenuitvoerleggmg van vonnissen van de admmistratieve
rechter IS aan de welwillendheid van het bestuur overgelaten "
De lange duur van de schorsmgsprocedure maakt nieuwsgieng naar
de mogehjkheden die het admimstratieve kort geding — het refere
— biedt Zonder overdnjving kan worden gesteld dat het refere
geen soelaas biedt Het echte admimstratieve körte geding is in
Franknjk een onbekende 28 Ook bij het kort geding speelt hetzelf-
de uitgangspunt van de 'continuite des Services publics' een over-
heersende rol De wettelijke basis van het kort geding luidt

'Dans tous les cas d'urgence, le präsident du tnbunai admmistratif ou le ma-
gistrat qu'il de"legue peut, sur simple re uete qui sera recevable meme en l'ab-
sence d'une decision administrative prialable, ordonner toutes mesures utiles
sans faire prejudice au pnncipal et sans faire obstacle a l'exicution d aucune
d£cision administrative' 29

Het vemjn schuüt m het slot van de bepalmg De overheid mag bij
de tenuitvoerleggmg van de beschikking met gestoord worden Dit

Een week later werd urtspraak gedaan ruim acht maanden na afgifte van de
vergunning Het verzoek om schorsmg werd afgewezen C Francillon, Le
Monde, 9 februan 1978
23 C Ε 13 februan 1976, Association de sauvegarde du quartier Notre-Dame,
RDP 1976, ρ 58
24 R Odent, Contentieuxadmimstratif.Taisjs 1976-1981, ρ 1164
25 Carbajo, L 'apphcation dam le temps des de'cisions administratives execu-
toires, ρ 242,registreerde voor de periode van 1954-1974 17 schorsingen in
56 procedures
26 R Guyotat, naar aanleiding van de voortgezette werkzaamheden te Belle-
vüle-sur-Loire,ie Monde 21 apnl 1979, en Gjidara, La fonction administra-
tive contentieuse, ρ 284 e ν
27 Er is inmiddels meuwe wetgevwg die voorziet in een dwangsom Υ Ter-
cmet, Vers la fin de l'inexecution des decisionsjundictionneU.es par l'admim-
stratwn ', AJDA 1981, ρ 3 e ν
28 P-L Frier, Un inconnu levrai refere admmistratif, AJDA 1980,ρ 67 e ν
29 Art R 102 Code des tnbunaux admimstratifs
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uitgangspunt gaat terug op de bepaling uit 1790 die hierboven ge-
citeerd is.30 In de praktijk werkt het refere effectief tegen bur-
gers.31 Het refere heeft voor de burger in een procedure tegen de
overheid hooguit een bewijsrechtelijke betekenis: de rechter kan
laten constateren dat bij voorbeeld nog niet gebouwd is aan een
kerncentrale op een bepaald moment. Dit hoeft de bouwer er
echter niet van te weerhouden door te bouwen of te gaan bouwen
tot de schorsing van de vergunning later (of te laat) volgt.

5.3.3. De derde in het Franse administratieve proces
In Frankrijk geldt traditioneel het primaat van het bestuur. Zoals
hierboven is aangegeven vloeit deze positie van het bestuur voort
uit de welwillende houding van de administratieve rechter, de be-
perkte toetsing die de rechter toepast en meer algemeen uit het
algemene beginsel van de 'continuite des Services publics'.
De sterke positie van het bestuur en het bestuurshandelen heeft
directe gevolgen voor de rechtsbescherming van de derde. Nemen
we de verhouding tussen de rechtstreeks belanghebbende bij een
kernenergievergunning, de derde-belanghebbende en het bestuur
als uitgangspunt, dan blijkt een zekere scheefheid in deze verhou-
ding te liggen. De rechtstreeks belanghebbende is houder van een
vergunning, die met het oog op de 'continuite des Services publics'
vrij moeilijk aantastbaar is. Met andere woorden het 'privilege du
prealable'32 dat de overheidsbeschikking toekomt, gaat over op
de rechtstreeks belanghebbende. De keerzijde van de medaille
toont de zwakkere positie van de derde.
In verband rnet een vergunning voor een kerncentrale kan men
twee belangen onderscheiden: enerzijds het belang van de volks-
gezondheid en de leefbaarheid van het milleu, anderzijds het be-
lang van de energievoorziening. Bij het verlenen van de vergunning
moet de overheid deze belangen afwegen. Het resultaat van de be-
langenafweging kan zijn dat de rechtstteeks belanghebbende ver-
gund wordt een kerncentrale te bouwen, waarbij een aantal voor-
waarden in acht genomen moeten worden. Nu kan men in verband
met de opwekking van elektriciteit door middel van kernenergie
wel aannemen, dat de belangen van de rechtstreeks belanghebben-
de en de overheid grotendeels gelijkgericht zijn, uit theoretisch
oogpunt valt daarop wel af te dingen. In de eerste plaats geldt
zeker niet voor iedere bouw- of hindervergunning dat datgene wat

30. Paragraaf 5.3.1.
31. By voorbeeld de uitzetting van een lastige bewoner uit een bejaarden-
tehuis: C.E. 3 maart 1978 (Lecoq) Recueil Lebon 116.
32. Het 'privilege du prealable' vloeit voort uit de 'continuiti' en implieeert
dat het bestuur op voorhand mag handelen.
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toegestaan wordt, het overheidsbelang dient Wanneer remand een
garage wil bouwen bij zijn huis, of een hinder en stank veroorza-
kende hobby wil gaan bednjven, dan IS het overheidsbelang ver te
zoeken Op deze grond is het dan ook vreemd dat in het Franse
recht het 'pnvilege du prealable' hoe dan ook de rechtstreeks be-
langhebbende begünstigt, terwijl in tal van gevallen de rechtstreeks
belanghebbende geen betere positie dan de derde verdient Men
zou dan ook kunnen stellen dat in het Franse admimstratieve recht
in zoverre een denkfout schuil gaat, dat het 'pnvilege du prealable'
hoe dan ook de rechtstreeks belanghebbende bevoorrecht
Hieraan doet niet af dat inzake de toepassing van kernenergie de
rechtstreeks belanghebbende het staatsbednjf Electncite de France
is en de overheid vanwege de uitvoermg van het kernenergiepro-
gramma belang heeft bij de toepassing van kernenergie
Er is een tweede punt dat de aandacht trekt Door de sterke posi-
tie van de overheidshandelingen in het admimstratieve proces
wordt aan de mterpretatie van het bestuur van de rechten van der-
den voorrang gegeven Denkt men aan het recht op een gezond en
leefbaar miheu in verband met de toepassing van kernenergie, dan
blijkt de achtergestelde positie van de derde van grote invioed Het
bestuur komt bij afwegmg van de belangen (kernenergie en gezond-
heid) tot een oplossing, die door de rechter slechts met grote terug-
houdendheid beoordeeld wordt 33 Dit verschijnsel wordt slechts
geconstateerd omdat juist m rechtsvergehjkend perspectief op dit
punt verschulen opvallen
Voor zover de continuiteit van het bestuur m Franknjk resulteert
in het ontbreken van een effectieve rechtsbeschermmg op körte
termijn (bij voorbeeld wordt overgegaan tot het störten van mil-
joenen tonnen steen in zee voor de kust voor de bouw van een
kerncentrale voordat de rechter een oordeel heeft kunnen geven
over de juistheid van deze handehngen), moet worden vastgesteld
dat aan het pnvilege du prealable een te grote waarde wordt toe-
gekend De verandermg van het miheu vormt een onaanvaardbaar
voldongen feit Juist door het ontbreken van effectieve rechtsbe-
schermmg op körte termijn wordt aan de derde belanghebbende
geen rechtsbeschermmg geboden 33a

33 Zie paragraaf 6 2 5 e ν
33a Koopmans, Vergelijkend pubhekrecht, ρ 4, waarschuwt voor dit soort
waardeoordelen De zwakke positie van de derde in het admimstratieve recht
van Frankryk is gebaseerd op de byzondere verhouding tussen bestuur en bur-
ger in Franknjk Een buitenstaander zou die verhouding 'autontair' noemen
Zie voor een meer kritische benadenng I I Gleizal, Lesursis aexecution des
deasions administratives, AJDA 1975, ρ 381
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Ten slotte nog de vraag of onder de derde in Frankrijk ook een
belangengroep kan worden verstaan. De derde als belangengroep,
bij voorbeeld een milieubeschermingsvereniging, heeft in Frankrijk
volledig toegang tot de rechter.34

5.4,1. Het bestuursrecht van de Bondsrepubliek Duitsland

In de Bondsrepubliek Duitsland is het bestuursrecht stelselmatig
gericht op realisering van de rechtsstaatsgedachte. Deze invloed
heeft in zekere zin geleid tot het primaat van de rechter. Deze naar
voren geschoven positie van de rechter blijkt uit de houding die
deze inneemt tegenover de wetgever en bestuur. Zoals eerder op-
gemerkt is, kent men in de Bondsrepubliek constitutionele recht-
spraak: het Bundesverfassungsgericht beschikt over het toetsings-
recht, de 'Verfassungsgerichtsbarkeit'. Verder springt in het oog
dat de rechter zieh weinig terughoudend opstelt bij zijn beoorde-
ling van het bestuurshandelen.35 De rechter heeft wegen gevonden
om - objeetiverend — in vergaande mate controle uit te oefenen
op het bestuurshandelen. Bij deze beoordeling speien de grond-
rechten een grote rol.
In het 'Grundgesetz' van de Bondsrepubliek is bovendien een be-
langrijke plaats toegekend aan de rechtsbescherming van de bur-
ger. Artikel 19 lid 4 Grundgesetz bepaalt onder meer: 'Wird
jemand durch die öffentliche Gewalt in seinen Rechten verletzt,
so steht ihm der Rechtsweg offen.' Met deze rechtsnorm wordt in
de grondwet van de Bondsrepubliek aan de rechtsstaat gestalte
gegeven. Het Bundesverfassungsgericht heeft de betekenis van deze
bepaling nog vergroot door vast te stellen dat de 'Rechtsweggaran-
tie' niet slechts bestaat in een beroep dat de burger formeel op
een rechter heeft, maar mede in een effectief beroep op de
rechter.36

Het effectieve beroep op de rechter heeft mede zijn uitdrukking
gevonden in het leerstuk van de schorsende werking van het be-
roep37 en in de bevoegdheid van de rechter een voorlopige voor-
ziening te treffen.38 In het bestuursrecht van de Bondsrepubliek
geldt als uitgangspunt dat het beroep van de derde schorsende
werking heeft.

34.C.E.4mei 1979 Recueil Lebon 196 (Creys-Malville, waar onder andere
VAssociation de la Föderation Rhöne-Alpes de la protection de la nature'
optrad).
35. Zie paragraaf 6.3.3. e.v.
36. BVerfGE 35, 263 (274); Κ . Finkeinburg, Vorläufiger Rechtsschutz im
Verwaltungsverfahren, München 1979, p. 1.
37. Art. 80 VwGO.'
38. Art. 123 VwGO.
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5 4 2. De derde in het bestuursrecht van de Bondsrepubliek
Het spreekt vanzelf dat de grote pnonteit die men in de Bonds-
republiek toekent aan de rechtsbeschermmg mede ten voordele
van de derde strekt Met deze waarnemmg IS echter nog niet de
plaats van de derde in het admimstratieve recht en het admimstra-
tieve procesrecht aangegeven Goede rechtsbeschermmg werkt in
prmcipe in het voordeel van ledere burger
Aan de hand van een tweetal kenmerken van het bestuursrecht van
de Bondsrepubliek kan een schets gegeven worden van de positie
van de derde
De eerste hjn van de schets wordt gevormd door de rol van de der-
de brj overeenkomsten met de overheid Wanneer de overeenkomst
van invioed kan zijn op de rechtspositie39 van de derde, dan moet
de derde eerst zijn toestemming geven voordat de overeenkomst
rechtskracht kan knjgen Met deze regelmg wordt de beschermmg
van de belangen van de derde naar voren geschoven, in die zm dat
voordat rechtsgevolgen intreden de derde belangnjke mvloed kan
uitoefenen
Hiermee hangt samen dat bij de totstandkommg van dergehjke
overeenkomsten de derde betrokken moet worden 40 Geconsta-
teerd kan worden dat de derde hiermee een heel sterke positie
heeft gekregen 41

Van de overeenkomst met de overheid is het met zo'n grote stap
naar de beschikking Opvallend is dat in het Duitse recht de be-
schikkmg die mede de rechten van de derde raakt een eigen naam
heeft gekregen 'Verwaltungsakt mit Doppelwirkung', of 'Verwal-
tungsakt mit drittbelastenden Wirkung'
Deze beschikking heeft als kenmerk dat de ene burger een voor-
deel verknjgt, terwijl dit voordeel tegehjkertijd een nadeel voor
een andere burger betekent Een vergunmng voor de opnchting
van een kerncentrale heeft bij voorbeeld deze dubbele werkmg
de bouwer mag bouwen De derde — met name de bewoners van
een groot gebied rondom de kerncentrale — ervaren een nadeel
een verhoogde stralmg en een besmettingsrisico Hoewel de aandui-
dmg van deze beschikkmgen die de ene burger voordeel brengen

39 Art 58VwVfG Ein öffentlich-rechtlicher Vertrag, der in Rechte eines
Dritten eingreift, wird erst werksam, wenn der Dritte schriftlich zustimmt
Onder 'Rechte eines Dritten' moeten ook subjecüeve pubheke rechten ver-
staan worden Zie over de verhouding 'Verwaltungsakt mit Doppelwirkung'
en het 'Vertrag' F Ο Kopp, Verwaltungsverfahrensgesetz mit Erläuterungen,
München 1976, ρ 628 Zie over deze overeenkomsten DA Lubach, Beieids
overeenkomsten, Deventer 1982, ρ 52 e ν
40 Kopp, Verwaltungsverfahrengesetz mit Erläuterungen, ρ 628 en art 13
hd 2 VwVfG
41 Lubach, Beleidsovereenkomsten, ρ 54
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en een andere burger nadeel als 'Verwaltungsakt mit Doppelwir-
kung' ook gezien kan worden als een aardige vondst van Duitse
woordkunstenaars, loont het de moeite deze beschikking aan een
nader onderzoek te onderwerpen.

5.4.3. De 'Verwaltungsakt mit Doppelwirkung'
Een van de belangrijkste kenmerken van de rechtsbescherming in
het bestuursrecht van de Bondsrepubliek Duitsland wordt gevon-
den in een wezenlijke beperking van de bevoegdheid van burgers
om een overheidshandeling aan te vechten. De burger kan namelijk
niet een actie beginnen omdat de overheid willekeurig welke regel
van publiekrecht geschonden heeft. Slechts indien de regel van
publiek recht voor de burger een subjectief publiek recht schept
heeft de klacht kans van slagen. Deze benadering vloeit voort uit
de uitleg van 'seinen Rechten' in artikel 19 lid 4 van het Grund-
gesetz. Globaal kan men stellen dat de regel van publiekrecht een
waaiborgnorm moet inhouden voor de burger. Meer precies moet
het gaan om een regel van dwingend publiekrecht die gericht is op
de bescherming van individuele burgers en die de burger de be-
voegdheid geeft nakoming door de overheid van deze regel te vor-
deren.42 Het probleem is nu dat tal van normen die voor de over-
heid gelden, niet een subjectief publiek recht vestigen. In vergelij-
king tot het Nederlandse bestuursrecht, waar de schending van een
regel van publiekrecht in een procedure van een administratieve
rechter in principe tot een vernietiging kan leiden, geniet de bur-
ger minder rechtsbescherming. Dit 'minder' is echter relatief, om-
dat de rechter in de Bondsrepubliek grote inventiviteit aan de dag
legt bij het 'vestigen' van subjectieve publieke rechten. Sommigen
menen dan ook dat de derde kan ageren indien 'die Verletzung des
objektiven Rechts ihn unmittelbar und nicht unerheblich in seinen
Angelegenheiten berührt'.43 De rechter heeft bij het opsporen van
subjectieve publieke rechten een belangnjke bron aangetroffen in
de grondrechten. Objectief publiekrecht kan via de grondrechten
tot voor de rechter inroepbare rechten omgevormd worden.44

Belangrijk was in dit opzicht de uitspraak van het Bundesverfas-
sungsgericht waarin de schending van vormvoorschriften (van het
kernenergierecht) als schending van het grondwettelijk gewaar-
borgde recht op leven wordt beschouwd.45 Schending van het

42. H.-U. Erichsen und W. Martens e.a., Allgemeines Verwaltungsrecht, Ber-
lfin, New York 1978, p. 131.
43. G. Luke, Vorläufiger Rechtsschutz bei Verwaltungsakten mit Doppel-
wirkung, NJW, 1978, p. 82.
44. H.-W. Laubinger, Grundrechtsschutz durch Gestaltung des Verwaltungs-
verfahrens, Verwaltungsarchiv 1982, p. 60 e.v.
45. BVerfG 20 december 1979 (Mülheim-Kärlich), NJW 1980, p. 759 e.v.
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vormvoorschnft had tot gevolg dat het grondrecht geschonden
werd 46

In verband met de noodzaak van een schendmg van een subjectief
publiek recht voor het aanvechten van 'Verwaltungsakten mit
Doppelwirkung' doet zieh een accentverschmving voor in het be-
stuursrecht in de Bondsrepubhek in vergehjkmg tot dat in Neder-
land Dit accentverschil vloeit voort uit de nadruk die in de Bonds-
repubhek wordt gelegd op de — mogelijke - schendmg van subjee-
tieve pubheke rechten van de derde door een 'Verwaltungsakt mit
Doppelwirkung' Vandaar dat de naamgevmg van deze beschikkmg
met willekeung IS Sprekend IS het feit dat in het bestuursrecht in
Nederland bij voorbeeld een vergunmng krachtens de Hinderwet,
de Kernenergiewet of de Woningwet (bouwvergunnmg) benaderd
wordt als een begünstigende beschikkmg 47 De vraag njst dan en
de beschermmg van de rechten van de derde dan7 Een vergunning
krachtens de Kernenergiewet is in feite zowel begünstigend als be-
lastend Het verschil schuilt echter met in de naam van de beschik-
kmg alleen Door de relatief grote aandacht voor de schendmg en
beschermmg van de rechten van de derde is de positie van de derde
als procespartrj in de Bondsrepubhek gesterkt Richten wij onze
aandacht in het byzonder op het miheurecht dan ontstaat het vol-
gende beeld In de Bondsrepubhek is de miheuvergunnmg een
'Verwaltungsakt mit Doppelwirkung' De rechter toetst of deze
vergunning een mbreuk op de rechten van derden vormt In Neder-
land is de milieuvergunmng een vnje beschikkmg waarbij het be-
stuur een eigen beoordehngsruimte heeft Juist omdat het een
vnje beschikkmg is, is geen beroep op de rechter maar beroep op
de Kroon opengesteld De Kroon voert door middel van haar toet-
smgsrecht een miheubeleid waarbij m meerdere of mindere mate
op de belangen van derden wordt gelet In de toetsmgsactiviteit
van de Kroon staat met de formulermg van de rechten van de der-
den voorop, doch meer een algemeen mil'eubeleid 48 Afgezien van
het verschil tussen beroep op het bestuur of rechtspraak door een
onafhankelrjke rechter, kan worden gesteld dat m de Bondsrepu-

46 De schendmg van formeel recht leverde zo de schendmg van mateneel
recht op
47 Ρ de Haan, Th G Drupsteen en R Fernhout, Bestuunrecht in de sociale
rechtsstaat, Deventer 1978, ρ 264 e ν , Η D van Wjjk en W Konijnenbelt,
Hoofdstukken van admmistratief recht, ρ 59 e ν , waarby de omschnjving
van de 'gemengde beschikkmg' sprekend is een hinderwetvergunmng kan
voor de rechtstreeks belanghebbende belastend znn
48 Zie byvoorbeeld KB 7 Oktober 1980,Stb 572,BR 1981p 48 (Contraii
KB inzake toepassing van de richtlunen van de brochure VeehouderH en Hm-
derwet)
In paragraaf 8 4 1 e ν wordt hier nader op rngegaan
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bhek de beschermmg van rechten van derden meer op de voor-
grond staat Zoals t//e48a stelt

Dieser Rechtsschutz wird nicht zur Aufrechterhaltung der objektiven Rechts-
ordnung gewahrt, sondern soll dem Einzelnen die Möglichkeit geben, seine
Rechte gegenüber der Verwaltung geltend zu machen

De derde heeft door de intensieve controle die de rechter op over-
heidsbeschikkmgen uitoefent en door het uitgangspunt van de
schorsende werkmg van het beroep een volwaardige positie in het
bestuursrecht van de Bondsrepubhek Onder derden moeten dan
echter wel gewone burgers verstaan worden want met name belan-
gengroepen hebben geen toegang tot de rechter

5 4.4. Belangengroepen
Hierboven hebben we gezien dat het uitgangspunt voor het be-
roepsrecht van de derde IS dat een inbreuk IS gemaakt op zijn sub-
jectieve pubheke rechten Voor de positie van belangengroepen in
het administrative proces is van doorslaggevende mvloed, dat be-
langengroepen in pnncipe geen subjectieve pubheke rechten kun-
nen hebben Indien een groep burgers zieh aaneensluit om de mi-
heubelangen te behartigen, dan heeft een dergehjke groep — ook
al Staat het miheubelang in hun Statuten, ook al bezit hun verband
rechtspersoonlijkheid — ge£n toegang tot de rechter 49 Het spreekt
vanzelf dat een groep burgers die mdividueel wel een beroepsrecht
zouden hebben, zieh wel als groep kunnen presenteren voor de
rechter Het opmerkehjke is ovengens dat de rechter slechts dan
aanneemt dat een burger in zijn individuele belang geschaad is,
mdien hij binnen een afstand van ongeveer 30 kilometer van de
vestigmgsplaats van een kerncentrale woont Op dit punt bestaat
geen constante junsprudentie Juist daarom is de toegang van be-
langengroepen tot de rechter herhaaldt malen als een wensehjk-
heid naar voren gebracht50 Dogmatisch past de 'Verbandsklage'
met in het Duitse bestuursrecht, vandaar dat bij voorbeeld mci-
denteel in het Atomgesetz of de u'tvoenngswetgeving daarvan het
beroepsrecht van belangengroepen vastgelegd zou moeten worden
Indien een visveremging pachte)· is van viswater in de orngevmg van
een bouwplaats dan kan de veremgmg in verband met het pacht-

48a CH Ule,Die Bedeutung der Verwaltungsgenchtsbarkeit in der rechts-
staathehe Demokratie, in Verwaltung und Verwaltungsgenchtsbarkeit, Keu-
len, Berlrjn, Bonn, München, 1979, ρ 507
49 BVerwG 16juh 1980, Verwaltungsrechtsprechung 1981,ρ 524 'Auch
im Atomrecht ist die Verbandsklage unzulässig'
50 W Scouns, Verletztenklagen und Interessentenklage im Verwaltungs-
prozess, Keulen, Berüjn, Bonn, München, 1979, ρ 211 e ν
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recht een procedure voeren s l Globaal kan gezegd worden dat
grondeigenaren en huurders en andere gerechtigden een beroeps-
recht kunnen hebben S2 In sommige gevallen kunnen de lokale
gemeenschappen — Gemeinden — procespartij zrjn als de geschon-
den rechtsregels ook de belangen van de lokale rechtsgemeenschap
beschermen S3

Het vereiste van de schendmg van subjectieve publieke rechten
heeft uiteindelyk ook betekems voor het beroepsrecht voor om-
wonenden van kerncentrales over de landsgrens de Franse of Ne-
derlandse burger heeft bij voorbeeld geen beroepsrecht Voor
Franknjk IS een mcidentele regehng getroffen Tussen de Bonds-
republiek en Nederland wordt nog onderhandeld 54

5.4.5 De schorsende werking van het beroep
Het zou onjuist zijn Indien zonder enige mogelykheid van correc-
tie leder beroep van de derde schorsende werking zou hebben
Vandaar dat er een uitgewerkt stelsel van uitzondenngen op de
regel van de schorsende werking van het beroep is
De vergunnmgverlenende mstantie kan met het oog op het alge-
meen belang of vanwege zwaarwegende belangen van de recht-
streekse belanghebbende de onmiddelhjke tenuitvoerleggmg van
de vergunning mogehjk maken S5 Tegen deze beshssmg kan de
derde weer een voorziening op körte termijn vragen 56 Gebleken
is dat m de Bondsrepubhek kernenergievergunnmgen zeer vaak on-
middellijk uitvoerbaar worden verklaard "
Een dergehjk stelsel heeft tot gevolg dat ongeveer hetzelfde resul-
taat wordt bereikt als in een admimstratief procesrecht dat aan het
beroep geen schorsende werking toekent, doch de rechter de be-
voegdheid heeft te schorsen en op körte termijn daartoe kan over-
gaan 5S Volledigheidshalve zij opgemerkt dat het Bundesverfas-
sungsgericht van oordeel is dat de schorsmgsmogehjkheden van het
admmistratieve procesrecht in de Bondsrepubhek met toegesneden

51 Oberverwaltungsgencht Lüneburg 18 Juli 1980, Verwaltungsrechtspre-
chung 1981,ρ 656
52 G Schwerdtfeger, Grundrechtlicher Drittschutz im Baurecht, Neue Zeit
schnft für Verwaltungsrecht, 1982,ρ 5 ev
53 HD Jarass, Die Gemeinde als Vnttbetroffener', DVBl 1976, ρ 732
54 Onder invloed van Duitsland, rapport 23, 1982 van de WRR, VGraven-
hagel982,p 190, Μ Kloepfer, Chr Kohler, Kernkraftwerk und Staats-
grenze, Berüjn 1981
55 Art 80 lid 2 aanhef en sub 4 VwGO
56 Art 80 lid 5 VwGO
57 D Kuhnt, Prozessrechthche Probleme in der Rechtsprechung, Fünftes
Atomrechts-Symposium, Keulen, Berhjn, Bonn, München, 1977, ρ 37 e ν
58 Vgl de Arob-procedure in Nederland
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is op de 'Verwaltungsakt mit Doppelwirkung' Vandaar dat in de
Bondsrepubliek veel aandacht aan deze problematiek geschonken

5 5 1 De derde in het Nederlandse admimstratieve proces

De positie van de derde in het admimstratieve recht van Franknjk
en de Bondsrepubliek was zoals hierboven gebleken is in algemene
termen aan te dulden Daarmee is tevens het grote verschil met de
Nederlandse situatie gegeven in Nederland kan met in het alge-
meen de positie van de derde in het admimstratieve (proces)recht
aangegeven worden Voor vele delen van het admimstratieve recht
gelden andere uitgangspunten, waardoor ook de positie van de
derde steeds verschuift
Voor 1976 — voor de mwerkingtreding van de Wet admimstratieve
rechtspraak overheidsbeschikkingen — was voor grote groepen
overheidsbeschikkingen geen beroep op een admimstratieve rech-
ter opengesteld De derde moest daarom destijds zieh richten tot
de gewone rechter die slechts een beperkte toetsing60 uitoefent
Bovendien zijn de proceskosten voor de gewone rechter hoog, om-
dat verphehte procesvertegenwoordigmg geldt Het spreekt vanzelf
dat in deze geschillen de derde in een achtergestelde positie ver-
keerde Na mvoermg van de Wet admimstratieve rechtspraak over-
heidsbeschikkingen is pas goed gebleken hoe groot de behoefte
van derden aan rechtsbescherming was de Afdehng rechtspraak
van de Raad van State wordt overstelpt met derdenberoepen61,
met name op het gebied van de ruimtehjke ordenmg (bouwver-
gunmngen)

Een gebrekkige rechtsbescherming werkt — mdien derden in het
geding zyn — altifd in het nadeel van die derden De oorzaak van
de keuze voor steeds andere uitgang«punten in het Nederlandse
bestuursrecht is historisch bepaald Zoals in hoofdstuk vier geble-
ken is heeft Struycken aan het begm van deze eeuw een in die tijd
overtuigend pleidooi gevoerd vorr admmistratief beroep in plaats
van admimstratieve rechtspraak De wetgever reageerde met met
de introductie van een uniform beroep op de Kroon, doch regelde
telkens voor kleine rechtsgebiedjes de rechtsbescherming

59 BVerfG35,263,K Fmkfdnburg,, Zur aufschiebenden Wirkung beim Ver
waltungsakt mitDoppelwirkvng.DVBl 1977, ρ 677, G Luke Vorläufiger
Rechtsschutz bei Verwaltungsakten mit Drittwirkung, Ν J W 1978, ρ 82
60 Beperkt ten aanzien van de algemene beginselen van behoorhjk bestuur
en op andere punten W Duk, RWL Loeb, Ρ Nicolai, Bestuursrecht, Am-
sterdam 1981,ρ 3 8 7 e ν
61 Ρ J J van Buuren, De omvang van de rechtsbescherming, Geschritten
VARLXXVII,p 13 ev
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Soms werd gekozen voor een beroep op een onafhankehjke rech-
ter en soms voor beroep op de Kroon of een ander bestuursorgaan
Onverrmjdehjk was het daarbij dat delen van het overheidshande-
len geen admimstratieve rechtsbeschermmgkende De gewone rech-
ter in burgerhjke zaken heeft de helpende hand geboden aan de
burger door op grond van het artikel 1401 Burgerlijk Wetboek —
de onrechtmatige (overheids)daad — een beperkte toetsmg uit te
voeren
Kenmerkend voor de Nederlandse admimstratieve rechtsbescher-
mmg IS dat er dne hoofdvormen van rechtsbeschermmg zijn de
admimstratieve rechtspraak, admimstratief beroep en rechtspraak
door de gewone rechter in burgerhjke zaken Voor de plaatsbepa-
lmg van de derde zou per vorm van rechtsbeschermmg nagegaan
moeten worden hoe ver de toetsing strekt Voorts zou nog per ad-
mimstratieve rechter en per admimstratief beroepsorgaan en waar-
schijnhjk in het laatste geval nog per wet62 waarover recht wordt
gedaan het onderzoek nader moeten worden uitgediept De be-
sprekmg wordt hier echter beperkt tot een paar opmerkingen over
twee Varianten die belangrijk zijn in verband met de toepassing van
kernenergie de Afdeling rechtspraak van de Raad van State oor-
delende over bouwvergunmngen63 en de Kroon oordelende over
vergunnmgen krachtens de Kernenergiewet Voor beide Varianten
wordt gekeken naar de voorziemng op körte termijn en de behan-
delmg van het geschil in hoofdzaak

5.5.2. Het Arob-kort geding en het bodemgeschil
Op grond van artikel 80 van de Wet op de Raad van State kan de
Voorzitter van de Afdeling rechtspraak een beschikkmg schorsen
mdien de uitvoenng van een beschikkmg een onevenredig nadeel
met zieh zou brengen in verhouding tot het door een onmiddellrjke
uitvoenng van het besluit te dienen belang, dan wel een voorlopige
voorziemng treffen ter voorkommg van one' enredig nadeel De
Voorzitter pleegt zieh op de eerste plaats een voorlopig oordeel te
vormen over de rechtmatigheid van het overheidshandelen Luidt
de conclusie dat aan de beschikkmg een gebrek kleeft, dan volgt
schorsing64

Gebleken is dat de Voorzitter in het overgrote aantal van de hem
voorgelegde gevallen een voorlopig oordeel kan geven dat later
door de Afdeling rechtspraak werd bevestigd Indien een voorlo-

62 Ρ J J vanBuuren.H Bolt, Μ Scheltema, Kroonberoep en Arob beroep,
Deventer 1981, ρ 15 e ν
63 Deze junsprudentie omvat mede 'perifere' besluiten van de bouwvergun-
ning verklanng van geen bezwaar, voorbereidingsbesluit enz
64 RWL Loeb,De Wet Arob toegepast, Nymegen 1981,ρ 133 ev



pig oordeel niet mogelijk is, komt de Voorzitter tot een afweging
van belangen, waarbij het belang van de derde wordt gewogen
tegen het belang van de rechtstreeks belanghebbende65 of het be-
lang van de overheid.66 De derde heeft op deze manier een vol-
waardige positie in deze procedures. De derde is niet achtergesteld
bij de rechtstreeks belanghebbende noch verkeert hij in een voor-
deliger positie.
De Voorzitter is bovendien in Staat om op zeer körte termijn een
uitspraak te doen, zodat — anders dan in Frankrijk — de recht-
streeks belanghebbende zieh geen voordeel kan behalen met het
voldongen feit. Als de Voorzitter niet snel genoeg zou kunnen
reageren, dan is de gewone rechter — de President van de recht-
bank — bereid rechtsbescherming te geven.67

Bij de toetsing van het overheidshandelen door de Afdeling recht-
spraak zelf wordt aan de derde eveneens een volwaardige positie
toegekend. De beoordeling door de Afdeling rechtspraak heeft
voldoende diepgang om voor de derde belastende onrechtmatige
beschikkingen te doen sneuvelen.
Interessant is een vergelijking tussen de rechtsbescherming door de
Afdeling rechtspraak geboden enerzijds en de rechtsbescherming
die de Franse Tribunaux administratifs en de Conseil d'Etat en de
Verwaltungsgerichte in drie instanties in de Bondsrepubliek Duits-
land anderzijds.
In het oog springt dat in Nederland (afgezien van de bezwaar-
schriftprocedure)68 in een instantie recht wordt gedaan, terwijl in
Frankrijk en de Bondsrepubliek — nog afgezien van constitutio-
nele rechtspraak - respectievelijk in twee dan wel drie instanties
recht wordt gedaan. In Nederland wordt rrede vanwege de over-
belasting van de Afdeling rechtspraak van de Raad van State over-
wogen een eerste fase in de procedure van de Wet administratieve
rechtspraak overheidsbeschikkingen in te voeren.69 Voor zover in
het kader van de bezuinigingen mocht worden overwogen dat
de eerste fase in Arob-geschulen te kostbaar zou zijn is een
waarschuwing op zijn plaats. Recht is geen zaak om te wegen in
een kosten/baten analyse. Een rechter die mede moet oordelen

65. Loeb,öe Wet Arob toegepast, p. 134.
66. Brj voorbeeld Wn.Vz. Afd. RvS 9 december 1980, BR 1982, p. 411
(Stopera Amsterdam).
67. Administratieve rechtspraak overheidsbeschikkingen, losbladig, Alphen
a/d Rijn, Rubriek schorsing nr. 114. Wn.Vz. Afd. RvS 28 Oktober 1977.
68. Geon rechtspraak, maar 'verlengde besluitvorming'.
69. Staatscommissie herziening rechterlrjke organisatie, subcommissie Arob,
interimrapport 'Arob-rechtspraak in twee instanties'.
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over de feiten kan een misslag maken 7 0 Rechtspraak in een mstan-
tie geeft onvoldoende waarborgen voor de rechtsbescherming In
dit verband kan gewezen worden op een algemeen rechtsbegmsel
in het Franse administrative recht, een van de prmcipes generaux
dat namelijk 'la regle du double degre de jundiction' tot uitdruk-
king brengt 7 1 In de Bondsrepubhek heeft men zelfs gekozen voor
rechtspraak in twee, soms dne mstanties, met daarnaast eenberoep
op de constitutionele rechter Het IS juist rechtspraak m ten min-
ste twee mstanties als een uitgangspunt van de rechtsbescherming
te zien, waar bezwaarlyk aan te tornen valt
In hoofdstuk 6 zal aan de hand van geschillen over kernenergie een
nader onderzoek mgesteld worden naar de omvang van de toetsmg
in kernenergiegeschillen m Franknjk, de Bondsrepubhek en Neder-
land Bij de vergehjkmg van de rechtsbescherming wordt hier een
voorschot op de resultaten genomen In vergehjkmg tot de rechter-
lvjke Colleges in de Bondsrepubhek en Franknjk neemt de Afdehng
rechtspraak een middenpositie in De Franse rechter toetst ener-
zijds — onder rnvloed van het leerstuk van de contmuite des ser-
vices pubhcs — terughoudend, terwijl de rechter in de Bondsrepu-
bhek tot in details toetst De Afdehng rechtspraak zal waar de
rechter in de Bondsrepubhek vaker tot een directe beoordehng
komt van de beschikking eerder marginaal toetsen Omgekeerd
is het met zo dat de Afdehng rechtspraak zo ingehouden toetst als
de Franse admimstratieve rechter Voor de plaatsbepalmg van de
derde in het admimstratieve recht levert dit het volgende beeld op
In de Bondsrepubhek heeft de derde — vanwege de diepgaande
toetsing — welhcht een voordeligere positie dan de rechtstreeks
belanghebbende De derde gemet m het Franse admimstratieve
proces minder beschermmg dan de rechtstreeks belanghebbende
omdat de rechtstreeks belanghebbende deelt in het 'pnvilege du
prealable' van het bestuur De Arob-rechter weec de balans redehjk
in evenwicht te houden noch de derde noch de rechtstreeks be-
langhebbende verkeert in een onevenredig gunstige positie
Dit beeld wordt lets minder scherp naarrnate de beoordeelde over-
heidsbeschikkmg meer door wettehjke regeis gedetermmeerd is
De strikte wetmatigheidscontrole zal tussen de dne rechters met
veel verschil opleveren Betreft de beschikking een overheidsbe-
voegdheid met beoordelingsvnjheid voor het bestuur, dan worden
de verschillen groter Daarom gaat de vergehjkmg die gemaakt is
slechts ten dele op, omdat in Nederland in een met onbelangnjk

70 En naarmate de werkdruk van de Afdeling rechtspraak toeneemt, wordt
de kans op mjsslagen groter
71 Chaudet, Les prmcipes generaux de la procedure administrative conten
tieuse, ρ 269 e ν
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aantal gevallen voor vrije beschikkingen beroep op de Kroon of
een ander bestuursorgaan is opengesteld: zo ook in kernenergie-
geschillen.
De bouwvergunning voor een kerncentrale is een in hoofdzaken ge-
bonden beschikking, die ter beoordeling van de Afdeling recht-
spraak van de Raad van State staat. De vergunning krachtens de
Kernenergiewet is echter een vrije beschikking waarover de Kroon
zelf oordeelt.

5.5.3. Schorsing en voorlopige voorziening in kroonberoep
De mogelijkheid om schorsing van een overheidsbeschikking of om
een voorlopige voorziening te vragen in beroep op de Kroon vormt
een curiosum in de rechtsbescherming. Tegelijk met de introductie
van de Arob-rechtspraak in 1976 is in artikel 60a van de Wet op
de Raad van State de mogelijkheid van schorsing en voorlopige
voorziening opgenomen. Voor die tijd zou de President van de
rechtbank — de gewone rechter — een uitspraak hebben kunnen
doen, hoewel zijn taak dan niet eenvoudig was.72 Het probleem
van het kort geding in kroonberoep (art. 60a Wet op de Raad van
State) is dat aan de Voorzitter van de Afdeling contentieux is op-
gedragen uitspraak te doen. De Kroon is een bestuursorgaan dat na
advies van de Afdeling contentieux van de Raad van State uitspraak
doet. Voor de uitspraken van de Kroon geldt — theoretisch — poli-
tieke controle door het parlement. Nu echter de Voorzitter van de
Afdeling contentieux uitspraak moet doen is een onafhankelijk
orgaan in het kader van beroep op de Kroon — een niet onafhan-
kelijk orgaan — belast met voorlopige geschillenbeslechting. Men
zou haast zeggen dat een element van rechtspraak in het beroep op
de Kroon is geslopen.
Dit levert in de praktijk Problemen op cmdat de Voorzitter van de
Afdeling contentieux voor de vraag kau worden gesteld of een be-
schikking geschorst moet worden, die eventueel in de procedure
voor de Kroon gewijzigd kan worden. Vandaar dat de Voorzitter
van de Afdeling contentieux van zijn schorsingsbevoegdheid een
spaarzaam gebruik maakt. Bovendien blijken economische belan-
gen bij een mogelijke schorsing vaak de doorslag te geven, zodat
de schorsing uitblijft.73

In geschillen die ander vigeur van de Wet algemene bepalingen mi-
lieuhygiene door de Kroon besiecht worden, zoals geschillen over
kernenergievergunningen, draagt de schorsing voorlopig een nog

72. Ten eerste gaat het om vrije beschikkingen bij kroonberoep, ten tweede
zou de beschikking in kroonberoep aangepast kunnen worden.
73. V. Jürgens, Kroonberoep en het schorsingscriterium in de Wet algemene
bepalingen milieuhygiene, Tildschrift voor milieu en recht, 1979, p. 137 e.v.
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cuneuser karakter In artikel 46 van deze wet74 IS bepaald dat de
vergunmng75 van kracht wordt dertig dagen na termzageleggmg
tenzij om schorsing van de beschikkmg is gevraagd Daarnaast is in
het tweede lid van de bepaling voor 'miheubeschikkingen' een af-
zonderlijk schorsmgscritermm gemtroduceerd 'Indien het ge-
bruik maken van de beschikkmg voordat op het beroep is beslist,
wegens de daaraan verbonden kosten, dan wel wegens de daardoor
veroorzaakte wijzigrng m feitehjke omstandigheden die bij de be-
shssing op het beroep een rol kunnen speien, aanmerkehjke rn-
vloed kan hebben op die beslissmg, wordt een verzoek om schor-
sing als bedoeld in het eerste lid mgewilligd' Deze formule draagt
de Voorzitter van de Afdeling contentieux op zonder meer te
schorsen mdien aan de gestelde voorwaarde(n) is voldaan
Globaal gesteld komt het erop neer dat indien de uitvoenng van
de beschikkmg voldongen feiten meebrengt schorsing moet volgen,
ook dl is de beschikkmg volledig juist Een ontsnappingsmogehjk-
heid is welhcht dat wanneer de Kroon in een identieke zaak eerder
reeds heeft beslist en de beschikkmg in stand heeit gelaten, de
Voorzitter van de Afdeling contentieux aanneemt dat het voldon-
gen feit geen mvloed kan hebben op de latere beslissmg van de
Kroon in deze zaak In verband met de dumping van radioactief
afval in zee is dit met onbelangnjk Vooropgesteld zij dat de dum-
ping een voldongen feit als bedoeld in artikel 46 van de Wet alge-
mene bepahngen milieuhygiene oplevert Schorsing is dan ook on-
vermijdehjk, tenzij in een soortgehjk eerder dumpingsgeschil voor
de Kroon uiteindehjk beslist is dat de dumping toelaatbaar was
Zou men aannemen dat de Voorzitter echter hoe dan ook moet
schorsen, dan ontstaat de onbevredigende situatie dat de Voorzit-
ter van de Afdeling contentieux moet schorsen, in de wetenschap
dat de beschikkmg later bevestigd zal worden 76

Voor de waardering van de miheuvariant — arakel 46 — van de
schorsing is het de vraag hoe de Vooizitter de bepaling toepast
Later zal bhjken dat de Voorzitter ook deze bepaling restnctief
uitlegt En soms zelfs schorsing achterwege laat ook al zijn vol-
dongen feiten te duchten 77 De positie van de derde is in de schor-
singsprocedure met sterk

74 In verband met bu voorbeeld artikel 50 lid 2 Kernenergiewet
75 Het gaat om een ruiniere categorie beslurten 'beshssingen'
76 Toen de Kroon eenmaal had beslist dat de dumping van radioactief afval
op zee juist was, kon in verband met dumpingen geen schorsing meer volgen
Vgl KB 7 augustus 1981, nr 15 (dumping op zee toegestaan), Vz Afd cont
21 mei 1981 (S/159/81/G) (schorsing) en na 7 augustus 1981 Wnd Vz Afd
cont 16 augustus 1982 (S/432/82/G) (weigering schorsing vergunmng tot
dumpen)
77 7ie paragraaf 6 4 5
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5.5.4. Het kroonberoep en de derde
Hierboven is al aangegeven dat gebrekkige rechtsbescherming in
geschillen waar een derde bij betrokken is, in het nadeel van de
derde en in het voordeel van de rechtstreeksbelanghebbende werkt.
Voor de plaatsbepaling van de derde in verband met het beroep op
de Kroon is daarom een waardering van de procedure van de Kroon
noodzakelijk. Gelet op de verdere resultaten van dit onderzoek78

moet worden vastgesteld dat de derde in het beroep op de Kroon
niet voldoende aan zijn trekken kan komen.

5.5.5. Het beroepsrecht van belanghebbenden en 'een ieder'
Voor een belangrijk deel van de milieubeschikkingen staat beroep
open voor een ieder. Voorwaarde voor dit beroepsrecht is dat men
vanaf het begin van de vergunningverleningsprocedure, dat wil zeg-
gen vanaf de eerste inspraakronde, meedoet.79 Dit ruime beroeps-
recht geldt slechts voor zover wettelijk de inspraakprocedure ver-
plicht is gesteld. Op de belangrijkste vergunningen van de Kern-
energiewet is de inspraakprocedure (Hoofdstuk 3 van de Wet alge-
mene bepalingen milieuhygiene) van toepassing.80 Indien de in-
spraakprocedure niet van toepassing is geweest, dan is het beroep
slechts opengesteld voor belanghebbenden.*1 Dit is bijvoorbeeld
het geval bij een vergunning voor het voor handen hebben of ver-
voeren van splijtstoffen en ertsen.82

Onder 'een ieder' in de zin van de Wet algemene bepalingen milieu-
hygiene dient te worden begrepen alle natuurlijke en rechtsperso-
nen die bevoegd zijn om in rechte op te treden. Voor met name
rechtspersonen speelt het statutair belang dan geen rol.83

Is er geen inspraakprocedure verplicht geweest en is daarmee
slechts beroep opengesteld voor belanghebbenden dan rijst de vraag
wie belanghebbenden zijn. Voor natuurlijke personen is dit niet in
het algemeen te zeggen. Denkbaar is dat indien de burger een
rechtstreeks en individueel belang heeft hij een beroepsrecht zal
hebben. Wellicht is deze omschrijv'Jig te eng, gelet op het ruime
beroepsrecht in geval een inspraakprocedure verplicht was. Voor
de rechtspersonen is in artikel 79 van de Wet algemene bepalingen
milieuhygiene een nadere aanduiding gegeven van het belang: ten

7 8. Zie paragraaf 6.4.10 e .v.
79. Zie paragraaf 4.3.13.
80. Artikel 50 lid 3 en artikel 53 lid 1 Kernenergiewet in verband met artikel
44 Wet algemene bepalingen milieuhygiene.
81. De artikelen 50 lid 3, 52 lid 3, 53 lid 2 Kernenergiewet in verband met
artikel 54 lid 1 Wet algemene bepalingen milieuhygiene.
82. Artikel 17, lid 2 aanhef en sub a Kernenergiewet.
83. Vgl. de tegenstelling tussen 'een ieder' en 'iedere belanghebbende' in de
memorie van toelichting, Kamerstukken II, 14 311, nr. 3,p. 19.
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aanzien van personen of Colleges met enig openbaar gezag bekleed,
zijn de hun als zodanig toevertrouwde belangen84, en ten aanzien
van privaatrechtelijke organisaties zijn de belangen met het oog
waarop zij in het leven zijn geroepen, als hun belangen te beschou-
wen. Zo zijn bij voorbeeld de Stichting Natuur en Milieu en de
Stichting Greenpeace Nederland, gelet op de statutaire doelstel-
lingen aan te merken als belanghebbenden.
Een rechtspersoon kan eventueel als de statutaire doelstelling niet
toegesneden is op het belang in geschil, een beroepsrecht hebben
wanneer een rechtstreeks individueel belang van de rechtspersoon
zelf ermee gemoeid is. Zo zou bij voorbeeld de Nederlandse vereni-
ging voor hartpatienten een beroepsrecht hebben wanneer bij een
vergunning eventueel invloed op haar hoofdkantoor te duchten is.
Ingeval de inspraakprocedure verplicht is heeft het begrip belang-
hebbende ook betekenis, omdat de belanghebbende die aantoont
redelijkerwijs niet in staat te zijn geweest bezwaar in te dienen als-
nog een beroepsrecht heeft. Mocht dit bewijs te zwaar drukken of
zelfs onmogelijk zijn, dan kan men overwegen een privaatrechte-
lijke organisatie in het leven te roepen met een op de problematiek
van de vergunning toegesneden belang. Aan de aldus — bij voor-
beeld — in het leven geroepen vereniging kan niet worden tegen-
geworpen dat zij nog niet bestond ten tijde van de bezwaren-
procedure.

In vroegere procedures, die niet onder vigeur van de Wet algemene
bepalingen milieuhygiene vielen, speelde het criterium van het be-
langhebbende zijn een veel grotere rol. In een van de procedures
die later aan de orde komt, wordt bij voorbeeld een politieke partij
niet ontvankelijk geacht omdat het statutaire belang niet toegesne-
den was op de vergunningproblematiek in kwestie.86 Onder de
huidige regeling zou dit niet meer het geval zijn bij vergunningen
waarvoor een inspraakprocedure verplicht is.

84. Vgl. KB 23 december 1980, nr. 44, inzake gammagrafisch onderzoek:
Β & W van Oosterhout was klager.
85. KB 28 april 1981 nr. 61, AB 1981, 394 (Almelo): het PPR-aktiecentrura
Almelo werd niet ontvankelyk geacht.
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6. Kernenergie en rechtsbescherming

6.1. Inleiding

Het beroep op een onafhankelijke rechter vormt een hoeksteen
van de rechtsstaat. Zo gesteld betreft het een formele kwestie.
Maar hoe oordeelt de rechter op grond van welke normen en wat
zijn de gevolgen van deze beoordeling? Het antwoord op deze
vragen vormde de achtergrond voor deze Studie. Bij hetdoornemen
van Franse, Duitse en Nederlandse jurisprudentie bleken grote ver-
schillen te bestaan. In Frankrijk hebben procedures voor de rech-
ter siechts geringe invloed op de bouw van kerncentrales. In de
Bondsrepubliek Duitsland is het omgekeerde waar. De rechtsbe-
scherming lijkt daar een van de belangrijkste kostenfactoren te
zijn bij de bouw van kerncentrales. In de Bondsrepubliek zijn
stemmen opgegaan dat het niet het bestuur is dat bestuurt met
betrekking tot kerncentrales, maar de rechter.1 Hoe zit dat nu in
Nederland? Deze vraag zal in dit hoofdstuk beantwoording vinden.
Nadat eerst nagegaan is hoe de Franse en Duitse rechters de toe-
passing van kernenergie controleren, wordt bezien hoe het gesteld
is met de rechtsbescherming in verband met de toepassing van
kernenergie in Nederland.

Gelet op de vraagstelling — wat zijn de verschillen tussen de be-
oordeling van kernenergievergunningen in rechtsbeschermings-
procedures en wat zijn de oorzaken van de verschillen — is voor
een zo concreet mogelijke benadering van de rechtsbescherming
gekozen: welk beeld levert de jurisprudentie op? In eerste instan-
tie zal nagegaan worden wat de uitkomst is van de verschilfende
rechtsbeschermingsprocedures en niet wat theoretisch mogelijk
is. Deze methode heeft als nadeel dat op sommige plaatsen een wat
minder scherp beeld zou kunnen ontstaan van de betekenis van de
rechtsbescherming voor de toepassing van kernenergie, doordat
onzuivere factoren een rol gaan. speien. Te denken valt aan het feit
dat burgers in het geheel afzien van het voeren van procedures,
of dat burgers of hun advocaten — in de situatie dat de rechter
lijdelijk is — feiten (of gronden) aanvoeren die niet terzake zijn

1. B. Bender, Der Verwaltungsrichter im Spannungsfeld zwischen Rechts-
schutzauftrag, und technischem Fortschritt, N.J. W. 1978, p. 1950; R. Breuer,
Die Entwicklung des Atomrechts 1974-1976, Ν J.W. 1977, p. 1125.
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of jmst feiten (of gronden) niet stellen Van dit probleem hebben
wij ons rekenschap gegeven Voor zover mogelijk kan dit probleem
opgelost worden door eventueel de theoretisch mogehjke rechts-
bescherming nader te onderzoeken Bovendien IS de indruk ont-
staan dat de concrete benadenng die is gekozen in het geval van
de toepassmg van kernenergie geen onjuist beeld oplevert Over
het algemeen bleken klagers inventief genoeg om welk punt dan
ook aan te voeren Bovendien zijn de meeste procedures gevoerd
voor admimstratieve rechters (of de Kroon), die zelf de gronden
voor vernietigmg kunnen kiezen en zelf onderzoek kunnen laten
doen De proceslustigheid is over het algemeen ook erg groot
Franknjk geeft — relatief gezien — misschien de minste procedures
te zien 2 Welhcht vormt dit een lllustratie van de geringe waarde
die de Franse burger aan de rechtsbescherming toekent Een zekere
moedeloosheid is in Franknjk op dit punt wel waarneembaar 3

Het achterbhjven van het aantal procedures in Franknjk bevestigt
echter het resultaat van het onderzoek naar de uitkomst van de
procedures de rechtsbescherming in Franknjk heeft naar verhou-
ding een geringere betekems Het kan natuurlijk ook zo zijn dat
de Fransman liever de bamcades opgaat, terwijl de Duitser eerder
een stoffig proces prefereert
Een ander nadeel van de gekozen methode is, dat het onderzoek
ten dele achterloopt by de actuahteit De vraag hoe het bij voor-
beeld Staat met de rechterlyke toetsmg van vergunningen voor de
opslag van kernafval in zoutkoepels bhjft buiten beschouwmg Het
is niet waarschijnhjk dat deze beoordehng een ander beeld van de
rechtsbescherming zou oproepen

6.2. De rechtsbescherming in Frankrijk

6 2.1. De constitutionele rechter
In Frankrijk kunnen twee rechters betrokken worden in geschillen
over de toepassmg van kernenergie de gewone rechter en de ad-
mmistratieve rechter De constitutionele rechtspraak door de Con-
seil constitutionnel heeft geen vat op de toepassmg van kernener-
gie We hebben hierbij te maken met een van de kenmerkende
trekken van het Franse Staatsrecht De parlementaire wetgever
heeft slechts een beperkte bevoegdheid In de constitutie is hmita-

2 Gelet op het aantal kerncentrales in Frankiyk in verhoudmg tot de juns-
prudentie Caillosse maakt melding van een proceslustigheid, die niet zyn
weerslag in de junsprudenüe vindt J Caillosse, Junsprudence administrative,
sur le contentieux nucleaire, La revue administrative, 1980, ρ 36
3 J Ph Colson, Le nucleaire sans les Francais, Parys 1977, ρ 139 e ν , J Cail-
losse, Junsprudence administrative, ρ 40
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tief opgesomd voor welke gebieden een regeling bij parlementaire
wet — loi — tot stand moet komen.4 Het overige gebied van over-
heidszorg is overgelaten aan regeigeving door het Franse bestuur,
bij ordonnantie of decreet; zo ook het kernenergierecht. Een twee-
de aspect van het Franse constitutionele recht is dat de Conseil
constitutionnel preventief — voor de afkondiging van de wet (loi)
— geroepen kan worden om een oordeel te geven over de grond-
wettigheid van de parlementaire wet. De achtergrond van deze
constructie vormt nu juist de beperkte competentie van de parle-
mentaire wetgever; de Conseil constitutionnel zou over deze be-
perkte competentie moeten waken. Inmiddels is echter na 1958
— het jaar waarin de constitutie van de Ve Republiek van kracht
werd — gebleken dat de Conseil constitutionnel ook toetst aan de
grondrechten waarnaar in de preambule van de constitutie wordt
verwezen, namelijk die van de welbekende Deklaration des droits
de rhomme et du citoyen van 1789.4a

Vanwege de beperkte bevoegdheid van de parlementaire wetgever
heeft ook de Conseil constitutionnel een beperkte bevoegdheid.
Voor het kernenergierecht betekent dit dat de Conseil constitu-
tionnel geen oordeel kan geven. Aangezien echter de decreten
waarin het kernenergierecht is vervat in de hierarchie van rechts-
regels5 een lagere plaats innemen dan de constitutie kan in theorie
de bevoegde rechter — de gewone of de administratieve in een hem
voorgelegd geschil — een oordeel geven. Een dergelijk oordeel is
inzake het kernenergierecht echter niet bekend.

6.2.2. De administratieve rechter en de gewone rechter
Het Franse recht kent voor geschillen met de overheid een unifor-
me rechtsmacht van de administratieve rechter. Deze administra-
tieve rechter oordeelt in twee instanties: öerst de regionaal georga-
niseerde tribunaux administratifs en in tweede en hoogste instan-
tie de Conseil d'Etat. Eerder is er al op gewezen dat de berechting
van geschillen waarbij de overheid partij is door afzonderlijke ad-
ministratieve rechters, wordt geziep als een privilege van het be-
stuur.6 Dit privilege steekt dan in net Franse denken af tegen de
situatie in Groot-Brittannie; daar is immers de overheid onder-
worpen aan de rechtsmacht van de gewone rechter en wordt be-
oordeeld op basis van het 'common law'. Het privilege van een bij-
zonder administratieve rechter voor geschillen met de overheid

4. Art. 34 van de Constitution van 1958.
4a. T. Koopmans, Vergelijkend publiekrecht, Deventer 1978, p. 68 e.v.
5. R. Odent, Contentieux administratif, Parijs 1976-1981, p. 218.
6. A. de Laubadere, Traite elementaire de droit administratif, Thome Ier,
Parys 1980, p. 512 e.v.
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heeft tot de vorming van een opmerkehjke rechtsfiguur aanleidmg
gegeven de 'voie de fait' In Franknjk wordt de overheid die han-
delt in stnjd met de fundamentele rechten ontdaan van zijn gepri-
vilegieerde Status wanneer de overheid handelt in stnjd met de
grondrechten — er IS dan sprake van een 'voie de fait' — IS de ge-
wone rechter bevoegd en met de admimstratieve rechter 7 Voor
het Franse kernenergierecht heeft de rechtsfiguur van de 'voie de
fait' tot gevolg dat de controle op schendmg van de grondrechten
door de gewone rechter plaatsvmdt Er zijn een paar van dergehjke
procedures voor de gewone rechter gevoerd, daarvan zal hieronder
verslag worden gedaan Eerst echter volgt een beschnjvmg van de
gewone procedures voor de admimstratieve rechter

6 2 3. Administratiefrechtelijke rechtsbescherming
De omvang van de rechtsbescherming die door de admimstratieve
rechter geboden wordt is afhankelijk van een groot aantal factoren
De belangrijkste is waarschijnlijk de rol van de wetgever 8 Als de
wetgever veel overheidsbesluiten introduceert, dan kan de rechter
telkens over deze besluiten een oordeel geven Zo heeft de wet-
gever in Franknjk in verband met de bouw van een kerncentrale
in hoofdzaak9 dne besluiten gemtroduceerd de bouwvergunmng,
de declaration d'utihte pubhque en de uiteindehjke kernenergie-
vergunmng Bovendien kan de wetgever deze overheidsbesluiten
zo volledig mogehjk omgeven met wettehjke cntena om te beshs-
sen, of juist 70 vnj mogehjk formuleren In het eerste geval kan de
rechter precies controleren of het besluit volgens de wetteujke
cntena genomen is Is er echter aan de overheid een beoordelings-
vnjheid gegeven, dan kan de rechter moeihjker tot in details con-
troleren Kenmerkend voor het Franse kernenergierecht is dat de
beshssing van het bestuur over de 'declaration d'utihte pubhque
en die over kernenergievergunnmgen een zekere beleidsvnjheid aan
het bestuur geven De rechter stelt zieh dan ook terughoudend op
Ook de rechter zelf kan de omvang van zijn toetsing ruim bemeten
of juist beperken In Franknjk bhjkt de rechter - het primaat van
het bestuur mdachtig - zijn toetsing te beperken 10

Deze aspecten van de administratiefrechtelijke rechtsbescherming
zullen aan de hand van junsprudentie nader uitgewerkt worden

7 R Odent, Contentieux administratif, ρ 539 e ν , J Rivero, Droit admim
stratif, Parys 1980, ρ 177 e ν
8 In matenele zin
9 Andere miheuvergunmngen zyn echter ook vereist, zie voor een overzicht
Ρ Girod, AJDA 1977, ρ 559noot8
10 Zie paragraaf 5 3 1



6.2.4. De toetsing van de bouwvergunning
Strikt genomen vormt de toetsing van de bouwvergunning voor bij
voorbeeld een kerncentrale geen onderdeel van het kernenergie-
recht. Voor het ruimtelijke aspect van de bouw van een kerncen-
trale is een bouwvergunning vereist die niet anders hoeft te zijn
dan die voor een andere industriele vestiging. Aanvankelijk heeft
er in Frankrijk zelfs twijfel over bestaan of naast de oprichtings-
vergunning op grond van het kernenergierecht nog wel een bouw-
vergunning nodig was. Sinds 1977 is uitdrukkelijk in de wet be-
paald dat een bouwvergunning vereist is.11 Het feit echter dat de
bouwvergunning betrekking heeft op bij voorbeeld een kerncen-
trale heeft geen bijzondere betekenis. Bovendien geldt voor het
Franse bouwrecht dat de overheid in principe altijd in Staat is om
de voorwaarden te creeren die noodzakelijk zijn voor de verlening
van de bouwvergunning. Een foutieve bouwvergunning kan te allen
tijde door een juiste vervangen worden en zelfs een illegaal bouw-
werk kan nog gelegaliseerd worden.12 Het bodemgeschil over de
bouwvergunning zal uiteindelijk altijd verloren worden. In de prak-
tijk blijken de procedures tegen bouwvergunningen zieh echter te
concentreren op de schorsing van de vergunning. Een dergelijke
procedure draagt dan ook meer het karakter van een protestmiddel.
Hierboven is gesteld dat de schorsing slechts bij uitzondering wordt
uitgesproken vanwege het 'privilege du prealable'.13 Soms is de
lagere rechter bereid eerder tot schorsing over te gaan. In een aan-
tal gevallen is door de lagere rechter de schorsing van een bouw-
vergunning voor een kerncentrale uitgesproken.14 De redenen van
de schorsing vinden meestal hun grond in formele aspecten van de
vergunningverlening.
De schorsing van de bouwvergunning heeft meestal niet tot gevolg
dat de werkzaamheden op het bouwterrein ook werkelijk stil ko-
men te liggen. Enerzijds wordt dit veroorzaakt door het feit dat de
bouwvergunning geen vat heeft op het 'aanleggen van werken'. Zo
kan het landschap ingrijpend en onherstelbaar gewijzigd worden,
zonder dat er een wettelijke bescherming geldt.15 Voorts kan de

11. Zie de noot van Colson onder Txib. adm. Caen, 28 april 1978, AJDA
1978,p.463.
12. R. Guyotat, n.a.v. de voortgezette werkzaamheden te Belleville-sur-Loire,
Le Monde 21 april 1979; M. Gjidara, La fonetion administrative contentieuse,
Parijs 1972, p. 284 e.V., J.J. Israel, La regularisation en droit administratif
Francais, Parijs 1981, p. 2 e.V.
13. Zie paragraaf 5.3.2.
14. Vgl. de noot van Colson onder Trib. adm. Caen, 28 april 1978, AJDA
1978, p. 463, Le Monde 15/16 april 1979.
15. De zogenaamde 'travaux proparatoires: J. Caillosse, Jurisprudence admini-
strative, sur le contentieux nucleaire, La revue administrative 1980, p. 36 e.V.;
J.Ph. Colson,Le nucleaire sans lesFrancais, p. 136.
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exploitant en bouwer van de kerncentrale (meestal de Ε D F —
Electncite de France —) op eigen nsico gaan bouwen Voor de
Ε D F betekent dit bouwen op eigen nsico wetende dat afbraak
van het gebouwde hoogst onwaarschijnlijk is Anderzijds moet
worden vastgesteld dat de schorsmg van de bouwvergunmng niet
tot rechtsgevolg heeft dat de bouw stilgelegd moet worden De
admimstratieve rechter kan zeker geen bevelen in deze nchting
aan het bestuur geven 1 6

In de pubheke opinie heeft dit optreden van het staatsbednjf
Ε D F grote weerstand opgeroepen Deze opstellmg van Ε D F
vormde ook de directe aanleidmg voor feitehjke protestakties bij
kerncentrales De mdruk is ontstaan en bevestigd dat Ε D F zon-
der vergunningen kan bouwen, terwijl achteraf het ontbreken van
vergunmngen wordt opgelost Er staan dan soms ook grote econo-
mische belangen op het spei Naar aanleidmg van een rechterhjke
schorsing en het vooralsnog voortzetten van de bouwactiviteiten
te Flamanville door Ε D F stelde de regionale directeur dat bij
stillegging van de bouw de gemeenschap om en nabij een miljoen
gülden per dag moest offeren 17

Het economische belang Staat tegenover het belang van de rechts-
beschermmg Dit laatste belang kan het beste nader worden m-
gevuld door te wijzen op de betekems van het jus de non evocan-
do 18 Juist uit het oogpunt van rechtsbeschermmg is het noodza-
kelijk dat de overheid geen voldongen feiten schept voordat — ιη-
dien derden een daartoe strekkende actie mstellen — de rechter <n
een spoedprocedure een oordeel heeft kunnen geven Heeft de
rechter in kort geding de schorsing uitgesproken, dan vereist het
jus de non evocando dat de uitkomst van de hoofdprocedure
wordt afgewacht Dit begmsel heeft ook in Frankrijk betekems,
omdat de overheid als houder van een aan zichzelf verstrekte ver-
gunnmg de uitkomst van de juridische procedure placht af te
wachten alvorens van de vergunnmg gebruik gemaakt werd I 9

Dit ovengens als gebaar van welwillendheid, volledig in stnjd met
het leerstuk van de 'decision executoire'2 0 Of deze rechtsstatehjke
hoffelijkheid nu niet geldt mdien de vergunnmghouder een staats-
bednjf is, of omdat de uitvoenng van het kernenergieprogramma

16 Dit hangt samen met de byzondere positie van het bestuux in Frankryk
17 Le Monde 30 mei 1978
18 Niemand mag tegen zyn wil worden afgehouden van de rechten die de
wet hem toekent Α F Μ Brenninkmeyer, Het ]us de non evocando, in
Commentaar op hoofdstuk 1 van de herziene Grondwet aangeboden aan mr
Hl Μ Jeukens, Nymegen 1982, ρ 356
19 Zie de noot van Wahne onder C Ε 26 januan 1973, Association de άέ-
fence du lotissement de Terns, RDP 1973, ρ 1062 e ν
20 R G Schwartzenberg,L'autonte de chose decidee, Parys 1969
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zo'n grote haast heeft, IS moeilijk te beoordelen Met enige voor-
zichtigheid kan voorondersteld worden dat deze houding van Ε D F
bijgedragen heeft tot de gnmmigheid van protestacties bij bouw-
plaatsen van kerncentrales Aangenomen kan worden dat de Fran-
se burger de waarde van de rechtsbescherrmng is gaan betwijfelen

6 2 5 De toetsing van de 'declaration d'utihti publique'
Voordat de vergunning voor de opnchting van een kerncentrale
wordt afgegeven, wordt door de premier bij decreet eerst een
'declaration d'utihte' afgegeven 2 1 De 'declaration d'utihte pubh-
que' stamt uit het onteigeningsrecht, doch heeft behalve bij ont-
eigenmg ook toepassmg gevonden op vele andere gebieden van
overheidsbemoeiems22, met name het landinnchüngsrecht, het
milieurecht en in het bijzonder het kernenergierecht
De 'declaration d'utihte publique', die een noodzakehjke voor-
waarde is voor de te verlenen kernenergievergunmng, wordt voor-
sfgegaan door een 'enquete publique', een soort inspraakprocedure,
die onder leidmg van een commissans wordt uitgevoerd Het doel
van de 'enquete publique' is het vergroten van mformatie van de
bevolking en discussie en het daardoor bereiken van een grotere
consensus 23 In vroegere tijd is veel kntiek geweest op de vorm-
gevmg van de 'enquete publique', brj voorbeeld omdat de stukken
slechts gedurende enkele uren per dag ter mzage lagen of met ge-
fotocopieerd mochten worden 24 Sinds 1976 zijn door nadere
regeis enige verbetermgen aangebracht, die echter cntici ook nu
nog met geruststellen 2S Een van de belangnjkste Problemen bij
de 'enquete publique' kan zijn dat met de werkzaamheden in
kwestie al begonnen is2 6

Voor de toetsing van de 'declaration d'utiüte publique' door de
rechter is het van belang ddt het om een Desluit met beoordehngs-
vnjheid voor het bestuur gaat Vervolgens is van belang te weten
wat de inhoud van een 'declaration d'utihte publique' is De decla-
ration voor de snclle kweekreactor de 'Superphenix' te Creys-
Malville, was zeer kort Onder verwijzing naar onder meer bestuur-
lijk overleg en de 'enquete pubhque' wordt zonder nadere motive-
nng de 'utihte pubhque' van he* project uitgesproken 27

21 Μ Pascal (e a ),Droit nuclecure, Parys 1979, ρ 104,Α Homont, Lare
forme des enquetes pubhques prealables α la declaration d'utüitt pubhque,
JCP 1976 I,nr 2806, par 5
22 Homont, α w , par 5
23 Homont, α w , par 21
24 Colson, Le nucleaire sans les Francais, ρ 130
25 Homont, α w , par 48 e ν
26 Colson, Le nucleaire Sans les Francais, ρ 136
27 Het decreet van 2 mei 1977, Journal Offtcwl, 3 mei 1977, 2538/2539

101



In de procedure voor de Conseil d'Etat tegen deze 'declaration
d'utihte' zijn in de eerste plaats een aantal formele punten aange-
voerd, waaronder het feit dat de 'declaration' gebaseerd was op
een 'enquete pubhque' van tweejaar tevoren, die door de Conseil
d'Etat kort werden afgedaan Inhoudehjk overwoog de Conseil
d'Etat

'Sur le moyen tire de l'absence d'utihte pubhque
— Cons que les requ6rants soutiennent que la construction sur le Site de
Creys Malvüle d'une centrale nucloaire ä neutrons rapides de 1200 MW ne
saurait etre regardde comme prisentant un caractSre d'utiliti pubhque en rai
son de l'insuffisance des itudes prialables, du cout excessif de l'ope'ration,
des risques que comportent pour l'environnement tant en cas d'accident
que du fait meme de leur fonctionnement, les röacteurs de ce type, enfm de
ce que la construction projetoe defigurerait une re"gion a vocation rurale,
Cons d'une part que le de'se'quihbre entre les besoins en Energie et les ressour
ces disponibles sur le terntoire national rend ne"cessaire le de"veloppement de
la production d'e'nergie electnque par des procädös diffirents de ceux qui
sont utihsos habituellement, que d'autre part des prescnptions seVÄres sont
rmposies aux constructeurs et exploiUnts d'installations nucliaires et des
prdcautions ont e"te pnses en 1 espöce pour assurer la sureti des installations,
qu'enfin la eonstruction de la centrale a Pemplacement privu par le projet
n'aura pas pour effet de porter une atteinte grave i l'environnement, que dans
ces circonstances ll ne ressort pas du dossier que le projet comporterait sur le
plan iconomique et flnancier, sur le plan de la sicuntd et sur le plan de l'en
vironnement des lnconvoments de nature ä lui retirer son caractere d'utilito
pubhque' 28

Voor de beoordehng van de 'utihtd pubhque ' van een project han-

teert de Conseil d 'Etat telkens dezelfde punten van o\erweging

'Considerant qu'une Operation ne peut etre ligalement diclarie d'utihte"
pubhque que si les atteintes ä la propniti privee, le cout financier et iventuel
lement les ιηοοηνέηιβηΐ8 d'ordre social qu'elle comporte ne sont pas excessifs
eu egard ä Tintiret qu'elle pr6sente '2 8 a

Opmerkehjk IS enerzrjds dat de Conseil d 'Etat een mhoudehjke
beoordehng van de 'declaration' niet volledig uit de weg gaat
Anderzyds bhjkt tevens dat de rechter tot een terughoudende toet-
sing overgaat
Deze benadenngswijze door de rechter van een overheidsbeshssing

28 CE 4 mei 1979, Recueil Lebon 198/199 Een identieke overweging is te
vinden m de uitspraak betreffende de kerncentrale te Flamanvüle, CE 11
januari 1980, Recueil Lebon 10
28a CE 20 Oktober 1972, Ste Marie de l'Assomption, Recueil Lebon 658
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geniet in de Franse literatuur ruime belangstelling.29 Onder ver-
schillende noemers is deze door de rechter toegepaste 'contröle
minimum' nader besproken: 'Le bilan coüt-avantages'30, 'la pro-
portionnalite'.31 De aandacht voor deze benaderingswijze van de
Conseil d'Etat is begonnen met een uitspraak betreffende 'ville
nouvelle Est'.32 In deze zaak kwam de rechter tot een bevestiging
van de 'declaration d'utiliti publique', terwijl een jaar later de
Conseil d'Etat van oordeel was dat een tehuis niet hoefde te wijken
voor een autosnelweg.33 Ook de aanleg van een vliegveld kon geen
genade vinden in de ogen van de Conseil d'Etat.34 Uit deze juris-
prudentie blijkt dat de rechter ondanks de beperkte toetsing tot
de vernietiging van een 'declaration d'utilite publique' kan komen.
In het geschil over de 'Superphenix' in Creys-Malville concludeert
de rechter dat de 'utilite publique' van het project niet ontbreekt.
Opvallend is dat de rechter daarbij tot het globaal noemen van een
aantal aspecten komt: de scheve verhouding tussen de energie-
behoefte enerzijds en het aanbod van energie anderzijds, dat stren-
ge voorschriften voor de bouwers zijn gesteld en dat maatregelen
ter beveiliging van de kerncentrale zijn genomen enzovoort. De
Conseil d'Etat treedt niet in de beoordeling van de veiligheids-
voorschriften. Voldoende is dat voorschriften zijn gesteld.

6.2.6. De toetsing van de kernenergievergunning
Tegelijk met het hierboven besproken oordeel over de 'declaration
d'utilite publique' heeft de Conseil d'Etat ook in een andere uit-
spraak een oordeel gegeven over de kernenergievergunning voor de
'Superphonix'.35 In deze zaak ontmoeten we een soortgelijke be-
nadering door de Conseil d'Etat; wederom gaat deze rechter tot
een 'contröle minimum' over:

'Considirant qu'il ne ressort pas du dossier qu'en accordant l'autorisation de
cräer sur le site de Creys-Malville une centrale nucltiaire a neutrons rapide de

29. D. Truchet, Les fonctions de la notio/ι Winteret general dans la jurispru-
dence du Conseil d'Etat, Parijs 1977, p. 253 e.V.; A. de Laubadere, Le contrö-
le juridictionnel du pouvoir discretionnaire dans la jurisprudence recente du
Conseil d'Etat Frangais, in: Melange,' offerts ά Marcel Waline, Parjjs 1974,
p. 531; J. Waline, Le role du juge administratif dans la determination de
l'utilite publique justifiant l'expropriation, in: Melanges Waline, p. 811.
30. J. Lemassurier, Vers un nouveau principe general du droit? Le principe
'Bilan coüt-avantages', Melanges Waline, p. 551.
31. G. Braibant.ie principe de la proportionnalite, Melanges Waline, p. 297;
M. Guibal, De la proportionnalite, AJDA 1978, p. 477.
32. CE28 mei 1971, Recueil Lebon 409.
33. CE 20 Oktober 1972, Ste-Marie de l'Assomption, Recueil Lebon 657.
34. CE 26 Oktober 1973, Sieur Grassin, AJDA 1974, p. 34.
35. CE 4 mei 1979, Recueil Lebon 185.
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1200 MW les auteurs du (teeret attaque se seraient fondis sur des faits mat£-
nellement inexaets ou auraient commis une erreur manifeste d'approciation '

Het IS de moeite waard nog naar de vergunning zelf te kijken. In
verhoudmg tot Nederlandse vergunningen is de omvang gering
vier pagma's van het Journal Officiel36 Verder blijkt dat de ver-
gunnmgvoorwaarden erg globaal zyn gesteld Gaat het bij voorbeeld
om de beschermmg tegen stralmg, dan wordt bepaald

Toutes dispositions seront pnses pour permettre le respect des modalitds de
rejets qui seront fixoes par les arretos provus dans le cadre de la reglementation
en vigueur 3 7

Mmstens zes maanden voor de ladmg van de reactor dient een
voorlopig veihgheidsrapport door de exploitant bij de minister te
worden mgediend, dat de minister in Staat moet stellen na te gaan
of voldoende maatregelen zijn genomen 3 8 Dit voorlopige veihg-
heidsrapport wordt gevolgd door een definitief rapport waarbij de
exploitant mzendt ' des regles genorales d'exploitation que la
societe Nersa39 entend suivre pour l'exploitation' 4 0 Het defim-
tieve veihgheidsrapport en de algemene exploitatieregehng is aan de
goedkeunng van de minister onderworpen 4 1 Door deze opzet van
de vergunning is het moeihjk te beoordelen welke waarborgen
tegen stralmg en besmetting en voor de veihgheid van de reactor
gegeven zijn De rechter heeft met deze globale inhoud van de ver-
gunning geen probleem, integendeel de Conseil d'Etat treedt met
in de beoordelmg van details van de vergunning We ontmoeten
hier een kenmerk van de houding van de Franse admimstratieve
rechter De rechter acht zieh met tocgerust om een oordeel te
geven over technische vragen, het bestuur wordt hierin dan ook
vnjheid gelaten n De rechter is al tevreden Indien er voorschnften
zijn gesteld, zonder zelf een oordeel over de voorschnften te geven

36 Journal Offluel,26 mei 1977,3019ev
37 Art 3 sub 16
38 Art 4
39 SocitSte1 Centrale Nucloaire Europeenne a Neutrons Rapides S Α
40 Art 5
41 Art 5
42 J Ph Colson, Aspects jundiques de la pohtique nucleaire de la Ve Repu-
bhque, AJDA 1977, ρ 298, haalde de woorden van de commissaire du gou-
vernement Denoix de Saint Marc aan 'en face d'une matiere hautement tech-
mque, nous ne voyons pas comment vous pournez appricier la nature et
l'etendu des nsques divers que peut priSienter le future centrale de Fessen-
heim', Τ Koopmans, Vergehjkend pubhekrecht, ρ 102
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Samenvattend kan over de beoordeling door de rechter opgemerkt
worden dat de rechter in pnncipe wel een oordeel geeft over de
toepassing van kernenergie Vanwege de 'contröle mimmum' en
het feit dat de rechter het bestuur de emge capabele beoordelaar
in technische vragen acht, ontsnappen details van de vergunmng-
verlemng aan de aandacht van de rechter De vergunning zelf IS
ook globaal opgezet, zodat contröle ook niet goed mogehjk zou
zijn Het aantal gepubhceerde zaken over de toepassmg van kern-
energie is, afgezien van een paar schorsmgszaken met betrekkmg
tot bouwvergunmngen, gering twee zaken over de 'declaration
d'utihte pubhque' en een zaak over de kernenergievergunmng
zelf43 ßy bouwvergunmngen is de rechterhjke activiteit geconcen-
treerd op de schorsmg In de praktijk bhjkt echter de schorsmg
niet altijd effectief

6.2.7. De gewone rechter
De burger kan er belang bij hebben om in Franknjk met een klacht
tegen de overheid naar de gewone rechter te gaan in plaats van naar
de admmistraüeve rechter Eerder hebben we gezien dat de admi-
mstraticve rechter een welwillende houdmg aanneemt tegenover
het bestuur Bovendien IS gebleken dat de schorsmgsprocedure erg
traag is en vaak wemig succes sorteert In pnncipe gelden deze
bezwaren niet mdien de gewone rechter een oordeel geeft dan
knjgt de overheid dezelfde plaats als de burger en verliest de over-
heid al haar pnvileges. Voorwaarde voor de toegang tot de gewone
rechter is dat de overheid in strijd heeft gehanoeld met de grond-
rechten.
In een tweetal procedures hebben burgers getracht in kort geding
een uitspraak van de gewone rechter over de bouw van kerncentra-
les uit te lokken.
In een geding — voor het Tribunal de Grande Instance te Lyon —
werd wederom tegen de bouw van de Superphemx te Creys-Mal-
ville geprocedeerd. De rechter deed binnen een maand uitspraak
Het uitgangspunt voor de gewone rechter terzake van de schendmg
van de grondrechten door de overheid is steeds hetzelfde

'Attendu qu'il appartient aux tribunaux judiciaires de protiger tes droits
fondamentaux, tels que le droit de proprietö et les hbertos pubhques orgam-
sees, lorsque l'administraüon y porte atteinte en m6connaissance flagrante de
ses pouvoirs, que le juge des riieris peut alors ordonner les mesures destinees
a prdvenir un dommage imminent de ä faire cesser un ttouble manifestement
llhcite >44

43. In de belangrykste brennen (Recueü Lebon, AJDA enRDP)
44. Tribunal de Grande Instance te Lyon, 5 mei 1977, AJDA 1977, p. 556.
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Eisers hadden een schending van 'des droits ä la qualite de la vie'
aangevoerd. Het tribunal overwoog kort dat dit grondrecht niet in
de wet is vastgelegd. (En zeker niet in de 'declaration des droits de
l'homme et du citoyen' van 1789!) Ambtshalve toetste de rechter
echter aan de fundamentele rechten. De rechter stelde dat naar de
huidige stand der wetenschap niet gezegd kan worden dat de bouw
van een snelle kweekreactor als de Superphenix in strijd zou zijn
met fundamentele rechten.
De andere procedure betrof de centrale te Flamanville.45 Nadat
eerst de lagere rechter een oordeel had gegeven volgde een uit-
spraak in hoger beroep van het Cour d'Appel te Caen. Ook hier
valt weer op dat de gewone rechter vrij snel tot een voorlopig oor-
deel is gekomen. Binnen vier weken na het insteilen van het appel
werd uitspraak gedaan. In deze procedure waren verschillende
formele fouten46 in het overheidshandelen aangevoerd alsmede
de schending van fundamentele rechten, met name:

'(. . .) la liberte fundamentale όηοηοέε par article ler de la meme loi (de
milieuwetgeving, A.B.) selon laquel la protection des espaces naturels et des
paysages, la preservation des expöces animals et ve'ge'tales, le maintien des
öquilibres biologiques auxquels ils partioipent et la protection des ressources
naturelles contre toutes les causes de dogradation qui les menacent (...)'.

Het opmerkelijke van dit fundamentele recht is dat het is vastge-
legd in een wettelijke tekst. De gewone rechter stelde echter dat
de bescherming van dit recht moet plaatsvinden door regeis die
nader gesteld moeten worden. Nu deze regeis nog niet tot stand
zijn gekomen, kan men geen beroep doen op het geformuleerde
fundamentele recht. Bovendien constateerde de rechter dat de
ingeroepen milieuwetgeving niet van toepassing is op de bouw van
kerncentrales. (Waarschijnlijk omdat het kernenergierecht dero-
geert aan het algemene milieurecht.) Uiteindelijk stelt de gewone
rechter dat deze onbevoegd is van het geschil kennis te nemen.47

Samenvattend kan worden gesteld dat in principe een — voor de
burger voordeligere — actie voor de gewone rechter in verband met
de bouw van kerncentrales niet uitgesloten is. Aangezien de ge-
wone rechter van oordeel was dat er geen fundamentele rechten
van de burger geschonden waren verklaarde de rechter zieh onbe-

45. Cour d'Appel te Caen, 28 juni 1977, AJDA 1977, p. 557.
46. Deze formele fouten zouden ook voor de adrninistratieve rechter aange-
vochten kunnen worden, wäre het niet dat wanneer een combinatie van der-
gelyke fouten met een voie de fait voorkomt, de burgerljjke rechter van het
gehele geschil kennis neemt teneinde de voie de fait te constateren; Ch. Deb-
basch, Contentieux administratif, Parijs 1978, p. 95.
47. Vgl. de noot van P. Girod onder deze uitspraken,/4/O^ 1977, p. 561 e.v.
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voegd. Bij het beantwoorden van deze bevoegdheidsvraag had de
rechter reeds een materieel oordeel over de zaak gegeven.

6.3. De rechtsbescherming in de Bondsrepubliek Duitsland

6.3.1. De administratieve rechter en de constitutionele rechter
In de Bondsrepubliek Duitsland is een overvloedige stroom juris-
prudentie over het kernenergierecht tot stand gekomen. Twee
rechters kunnen geroepen worden om een oordeel te geven over
de toepassing van kernenergie; de administratieve rechter die in
drie instanties rechtspreekt — het 'Verwaltungsgericht', het Ober-
verwaltungsgericht' en ten slotte het 'Bundesverwaltungsgericht';
en de constitutionele rechter, het 'Bundesverfassungsgericht'.
Deze laatste rechter heeft twee belangrijke uitspraken gedaan.48

De gewone rechter heeft geen rechtsmacht terzake van geschillen
tussen burgers en de overheid over rechtshandelingen van de over-
heid in verband met de toepassing van kernenergie.
De ruime stroom jurisprudentie noopt ertoe slechts een aantal
hoofdpunten van het Duitse kernenergierecht te bespreken. Daar-
bij zal geprobeerd worden een beeld te geven van de benaderings-
wijze van de rechter in de Bondsrepubliek Duitsland van kern-
energievergunningen. Derden blijken zeer veelvuldig procedures
tegen de bouw van kerncentrales aan te spannen. De 'Kontroll-
dichte' is zelfs zo groot dat het erop lijkt dat de bouw van iedere
kernreactor rechterlijke 'goedkeuring' behoeft.49

De jurisprudentie betreft steeds de vergunning krachtens het Atom-
gesetz (AtomG). De eerste 'Teilgenehmigung' houdt tevens de keu-
ze van de standplaats van de kerncentrales in. Bovendien kan de
kernenergievergunning tevens de bouwvergunning inhouden.50

6.3.2. De schorsende werking van het bevoep
Zoals eerder gesteld is, heeft het beroep schorsende werking. Deze
schorsende werking komt te vervallen wanneer het bestuur de be-
schikking direct uitvoerbaar verklaart. In de Duitse rechtspraak
en literatuur is men het erover eens, dat het direct uitvoerbaar
verklaren een uitzondering moet blijven, omdat anders het uit-
gangspunt van de schorsende werking van het beroep dat afgeleid

48. Na afsluiting van de copy is uii perspublikaties gebleken dat het BVerfG
inmiddels nieuwe - overigens niet vernieuwende - uitspraken heeft gedaan,
Frankfurter Allgemeine Zeitung, 3 november 1982.
49. F. Ossenbühl, Die gerichterliche Ueberprüfung der Beurteilung technischer
und wirtschaftlicher Fragen in Genehmigungen des Baus Kraftwerken, DVBl
1978, p. 1 e.v.
50. P. Henseler, Kompetenzkonflikte paralleller Gestattungsverfahren am Bei-
spiel der Genehmigung von Atomanlagen, D VBl 1982, p. 394.
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wordt uit het Grundgesetz (art 19, vierde lid) wordt aangetast
Behalve het bestuur kan ook de rechter de directe mtvoerbaarheid
van de beschikking uitspreken Het is gebleken dat het bestuur m-
zake kernenergievergunningen vrijwel zonder uitzondermg de be-
schikkmg direct uitvoerbaar verklaart5 1 In de regel vangen proce-
dures over kernenergievergunningen aan met een verzoek de schor-
sende werkmg van het beroep te herstellen " Meestal zal de rech-
ter ook aan dit verzoek voldoen Omdat over de schorsmg in twee
mstanties en over de vergunmng in dne instanties geprocedeerd
kan worden, komt het voor dat de rechter tot vijfmaal toe een
oordeel geeft over of m verband met een bepaalde vergunmng 5 3

6 3 3 De stand van de wetenschap en de techniek
De rechter oefent een zeer diepgaande controle uit op de vergun-
mngen voor de bouw van een kerncentrale S 4 Tot in details houdt
de rechter zieh bezig met voorschnften die aan de vergunmng ver-
bonden zijn Het verschil met de benadenng die de Franse rechter
kiest, is opmerkehjk De Franse rechter stelt zieh immers op het
standpunt dat alleen het bestuur competent is te beoordelen wel-
ke technische eisen gesteld moeten worden aan een ontwerp voor
een kerncentrale De rechter in de Bondsrepubhek komt tot de
tegengestclde conclusie uiteindehjk moet de rechter beoordelen
welke eisen aan het coneept voor een kerncentrale gesteld moeten
worden In het tweede hoofdstuk is melding gemaakt van de uit-
spraken mzake de hoge drukreactoren te Wyhl en Grafenrheinfeld
De ene rechter oordeelde een extra 'Berstsicherung' — een beton-
nen mantel rond het reactorvat — noodzakehjk, terwijl de andere
rechter voor een identieke kernreactor die beschermmg met nodig
achtte Inmiddels heeft deze zaak een vervolg gekregen De hogere

51 Β Bender, Der Verwaltungsrichter im Spannungtfeld zwischen Rechts
schutzauftrag und technischem Fortschritt, NJW 1978, ρ 1946
52 R Breuer, Gefahrenabwehr und Risikovorsorge im Atomrecht, DVBl
1 9 7 8 , ρ 8 2 9
5 3 F O s s e n b u h l , a w , Z > F B / 1 9 7 8 , ρ l e v
5 4 D Seilner, Kontrolle immissiomschutzrechthcher und atomrechtheher
hntscheidungen im Verwaltungsgerichtsprozess, Baurecht 1980, ρ 391, Ρ
Winkler ν Mohrenfels, Errichtung und Betrieb von Kernkraftwerken, der
Rechtsstaat in der Bewahrungsprobleme, Zeitschrift für Rechcspohtik, 1980,
ρ 86, G Feldhaus, Zum Inhalt und zur Anwendung des Standes der Technik
im Immitsionsschutzrecht, DVBl 1981, ρ 165, Η Wagner,Die Risiken von
Wissenschaft und Technik als Rechtsproblem, NJW 1980, ρ 665, R Lukes,

Das Atomrecht im Spannungsfeld zwischen Technik und Recht, NJW 1978,
ρ 241,Η Albers, Atomgesetz und Berstsicherung für Druckwasserreaktoren,
DVBl 1978, ρ 22,R Breuer, Gefahrenabwehr und Risikovorsorge im Atom
recht, DVBl 1978, ρ 829,Β Bender,Der Verwaltungsnchter im Spannungs-
feld zwischen Rechtsschutzauftrag und technischem Fortschritt, NJW 1978,
ρ 1945, F Ossenbuhl,Z>ran978,p 1
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rechter heeft het oordeel over de extra beveihging van de hoge
drukreactor te Wyhl vernietigd Om een beeld te geven van de
rechterhjke inspanning die noodzakehjk IS om dergehjke kwesties
op te lossen kan verwezen worden naar de omvang van de uitspraak
van de hogere rechter 548 pagma's ss De kosten van deze fase van
de procedure zijn op 180 000 DM geschat en moeten gedragen
worden door de procederende derden in hoofdzaak boeren en
wijnbouwers
De rechter in de Bondsrepubhek Duitsland hanteert als maatstaf
voor de beoordehng van de kernenergievergunmngen de stand der
wetenschap en techniek In artikel 7, derde hd, van het Atomgesetz
is bepaald dat als voorwaarde voor vergunnmgverlenmg geldt dat
'die nach dem Stand von Wissenschaft and Technik erforderliche
Vorsorge gegen Schaden durch die Errichtung und den Betrieb der
Anlage getroffen ist ' Het gaat niet om de maatregelen die tech-
nisch mogehjk zijn, doch die gelet op de stand der wetenschap
technisch nu vereist geacht worden De stand der wetenschap en
techniek is met andere woorden bepalend voor de omvang van de
maatregelen die gevaren moeten tegengaan Of deze maatregelen
economisch haalbaar zijn of technisch uitvoerbaar is voor het oor-
deel van de rechter niet bepalend
De stand der wetenschap en techniek is een vage term die in het
Duitse bestuursrecht als 'Unbestimmtes Rechtsbegnff wordt aan-
geduid Deze vage term maakt van artikel 7, derde hd, van het
Atomgesetz een open norm, of zoals het Bundesverfassungsgericht
het stelde

'Die in die Zukunft hin offene Fassung des § 7 II N* 3 AtomG dient einem
dynamischen Grundrechtsschutz'56

De rechter beoordeelt de vraag of de maa'regelen genomen zijn,
die naar de stand der wetenschap noodzdkehjk zijn, in volle om-
vang Het Bundesverfassungsgericht gaat ervan uit dat de open
norm van artikel 7, derde hd, Atomgesetz het bestuur en de rech-
terlijke macht ertoe noopt om het •< ereiste van de noodzakehjke
veihgheidsvoorschnften nader te concretiseren De constitutio-
nele rechter constateert dat deze rechtsvmdmg voor het bestuur en
de rechter moeilijk is, doch

'Sie müssen in die Meinungsstreiügkeiten der Techniker eintreden um zu er
mittein, was technisch notwendig, geeignet, angemessen und vermeidbar ist'S7

55 Frankfurter Allgemeine Zeitung, 8juh 1982
56 Bundesverfassungsgericht 8 augustus 1978, NJW 1979, ρ 359 (Kaikar)
57 Kaikar (noot 56)
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In het oog springt de opdracht die de constitutionele rechter aan
de administratieve rechter geeft: de rechter moet als gelijkwaardige
beoordelaar meewerken aan de invulling van de vage norm van
artikel 7 van het Atomgesetz. In concreto komt het er echter op
neer — omdat eerst het bestuur een oordeel geeft en de rechter het
laatste oordeel uitspreekt — dat de rechter uiteindelijk bepaalt
welke maatregelen noodzakelijk zijn.

6.3.4. Twee grenzen
De rechter heeft in de Bondsrepubliek twee grenzen gesteld aan
de veiligheidsmaatregelen. De eerste grens betreft het risico dat al-
tijd verbunden is met de toepassing van kernenergie. Moeten er
maatregelen genomen worden teneinde ieder risico uit te sluiten?
De lagere rechters bleken op dit punt tot zeer verschillende uit-
komsten te komen. Hierboven is reeds melding gemaakt van het
grote verschil tussen de uitspraken van de rechters inzake de iden-
tieke centrales te Wyhl en Grafenrheinfeld. Het Verwaltungsge-
richt Freiburg (Wyhl) heeft zijn Stelling dat een hogedrukreactor
een veiligheidsmantel moest hebben, gebaseerd op de overweging
dat door deze maatregel een ongeval door breuk uitgesloten was.
Zonder deze maatregelen zou de kans op een ongeval έέη op tien
miljoen zijn.s8 Het Verwaltungsgericht Würzburg achtte de extra
beschermmantel niet nodig, omdat het een ongeval zeer onwaar-
schijnlijk oordeelde en het volledig uitsluiten van een ongeval niet
nodig is. Het verschil van inzicht tussen beide rechters kan ver-
oorzaakt zijn door een wijziging van het standpunt van de 'Reaktor-
sicherheitskommission' inzake de beschermmantel. Het Verwal-
tungsgerichtshof Mannheim heeft, zoals gezegd, inmiddels de uit-
spraak van het Verwaltungsgericht Freiburg vernietigd. Naar het
oordeel van deze hogere rechter is de beschermmantel overbodig.
Tegen deze uitspraak is inmiddels beroep ingesteld bij het Bundes-
verwaltungsgericht. In een derde zaak over een soortgelijke kern-
reactor koos de lagere rechter een geheel andere benadering. Het
Verwaltungsgericht Schleswig was van oordeel dat de afweging van
de noodzaak van dergelijke veiligheidsmaatregelen aan het bestuur
toekomt en de rechter zijn beoordeling moet beperken.59 Men zou
haast denken dat hier de Franse administratieve rechter aan het
woord is.

Het Bundesverfassungsgericht gaat ervan uit dat niet ieder risico
vermeden dient te worden. Naar de maatstaven van de wetenschap
en techniek moet een schadegeval praktisch uitgesloten zijn:

58. R. Breuer,DVBl 1978, p. 830.
59. Vgl. S. Seilner,Baurecht 1980,p. 400.
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'Ungewissheiten jenseits dieser Schwelle praktischer Vernunft habe ihre Ur-
sache in den Grenzen des menschlichen Erkenntnisvermögens; sie sind unen-
trinnbar und insofern als sozialadäquate Lasten von allen Bürgern zu tragen.60

In het perspectief van deze Studie is hier door het Bundesverfas-
sungsgericht een grens getrokken die alle aandacht vraagt. De con-
stitutionele rechter in de Bondsrepubliek lijkt te stellen dat — in
een situatie waarin de rechter in vele instanties controle uitoefent
— een restrisico aanvaardbaar is en dat dit restrisico door alle bur-
gers, voor en tegenstanders van kernenergie, gelopen en gedragen
dient te worden.61

De tweede grens waarop de aandacht gevestigd wordt, is niet min-
der belangrijk. Voor de stralingsbelasting gelden maximale doses
die in de 'Strahlenschutzverordnung' zijn vastgelegd.62 Bovendien
geldt de norm dat de blootstelling aan straling zo beperkt moet
worden gehouden als redelijkerwijs mogelijk is.63 Deze regeling is
gei'nspireerd door de basisnormen van EURATOM.64 Hoe vermoet
men gaan bij het minimaliseren van de stralingsbelasting? Het
Bundesverwaltungsgericht heeft een voor het Duitse administratieve
recht typerende oplossing gevonden. De normen die de maximaal
toelaatbare stralingsdoses aangeven leveren subjectieve publieke
rechten op, of met andere woorden: de burger kan nakoming van
deze normen vorderen. De minimaliseringsregel geeft echter geen
subjectief publiekrecht.65 Bovendien kan de burger slechts dän
een klacht wegens de stralingsbelasting van een kerncentrale in
normaal bedrijf indienen wanneer hij de overschrijding van de wet-
telijke stralingsmaxima aantoont.66 Het gevolg van deze opstelling
van de rechter is dat deze ge£n bemoeienis heeft met maatregelen
die de stralingsbelasting zo gering moeten laten zijn als redelijker-
wijs doenlijk is. In dit gebied is het bestuur vrij een eigen beleid te
voeren. Wel wordt in de literatuur melding gemaakt van een zekere
consensus die zou bestaan over het feit dat de minimalisering van
de stralingsbelasting gekoppeld is aan de stand van de wetenschap
en techniek.67 Naarmate een lagere stralingsbelasting redelijkerwijs

60. Kaikar (noot 56).
61. Vgl. P. Winkler v. Mohrenfels, Zeitschrift für Rechtspolitik 1980, p. 86
e.v.
62. Art. 28 lid 3.
63. Art. 28 Hd 1 sub 2.
64. Art. 6.
65.BVerwG22december 1980..DF.B/ 1981,p.4O5.
66. Zie vorige noot.
67. K.-P. Winters, Atomgesetz, Atomhaftungsübereinkommen, Strahlenschutz-
verordnung, Deckungsvorsorgeverordnung, Verfahrensverordnung, Kosten-
verordnung und Röntgenverordnung, München 1978, p. 66.
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doenhjk is (economisch opzicht) zal deze gereahseerd moeten
worden

6 3 5 De wetenschap van de rechter
IM het onderzoek naar de omvang van de toetsing door de rechter
van kernenergievergunmngen bhjkt wel dat de rechter zelfstandig
een oordeel moet geven over vele zeer gecompliceerde technische
vragen De Franse rechter stelt zieh, zoals we zagen, op het stand-
punt dat alleen het bestuur hiertoe geroepen is De uitspraken van
de Franse rechter blinken dan ook uit door hun eenvoud De rech-
ter in de ßondsrepubhek moet echter als deskundige een oordeel
gaan geven Het spreekt vanzelf dat de rechter niet kan afgaan op
eigen kenms De rechter nodigt dan ook deskundigen uit om hem
voor te lichten Het is een bekend verschijnsel dat het voorkomt
dat de rechter soms wel een vijftigtal deskundigen raadpleegt 68

De vraag die kan njzen is, wie uiteindehjk het oordeel uitspreekt
de deskundige of de rechter 69 De Duitse rechter gaat in verhou-
ding tot zijn Franse, maar ook tot zijn Nederlandse collegae zeer
ver bij zijn beoordehng, maar moet noodgedwongen zijn oordeel
'doorgeven' aan deskundigen In de Duitse commentaren op de
junsprudentie is de vraag opgeworpen of het niet beter zou zijn
het oordeel aan het bestuur zelf over te laten Deze discussie is
door Ossenbuhl in de Bondsrepubhek aangezwengeld en heeft nog
geen emdpunt gevonden ™

6 3 6 Het bestuur aan de leiband van de rechter
De intensieve controle die de rechter op het bestuur uitoetent,
vmdt wellicht haar hoogtepunt in een verschijnsel dat met 'mit-
laufende Verwaltungskontrolle' wordt aangeduid 71 Het bestuur
had een vergunmng direct uitvoerbaar verklaard In een schorsings-
procedure beperkte de rechter de directe uitvoerbaarheid van de
vergunmng door het stellen van nadere voorwaarden Globaal
komt het erop neer dat de vergunnmghouder binnen een bepaalde
tijdslimiet bepaalde maatregelen in verband met de veiligheid van

6 8 F O s s e n b u h l , DVBl 1 9 7 8 , ρ l e v
6 9 W Scouns, Grundfragen des Sachverstandigenbeweises im Verwaltungs-
verfahren und im Verwaltungsprozess, Archiv des öffentlichen Rechts 1982,
ρ 216ev
70 Vgl by voorbeeld Wahl, Genehmigung und Planungsentscheidung, D VBl
1982, ρ 5 1 e v , C h r Degenhart, Kernenergierecht Schwerpunkte, Entschei
dungsstrukturen, Entwicklungshnien, Keulen, Berlijn, Bonn, München 1981,
zie over deze W Baumann, Die Grundrechtsvorbehalt der 'sozialadaquaten
technisch zivilisatorischen Risiken' und der exekutive 'Gestaltungsspielraum'
im Atomrech* Juristenzeitung 1982, ρ 749 e ν Het boek van Degenhart
kwam pas zo laat ter beschikkrng dat met de inhoud ervan geen rekemng is
kunnen houden
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de te bouwen kerncentrale dient te nemen Zo werd bij voorbeeld

de volgende voorwaarde gesteld

'Innerhalb von sechs Monaten nach Bekanntgabe des Beschlusses ist verbind
lieh zu regeln, dass die Sicherheitsventile notfalls durch Handeingriff von der
Warte aus geöffnet werden können oder dass eine gleich geeignete Sicherheits
massnahme für den Fall des Ventilversagens und gleichzeitigen Ausfalls der
Reaktorschnellabschaltung getroffen wird 'dies gildt' ( ) nicht, wenn die
Reaktorsicherheitskommission eine gegenteilige Empfehlung bekanntgibt>71a

Plaatst men deze 'mitlaufende Verwaltungskontrolle' naast de be-
nadenngswijze van de Franse admimstratieve rechter dan IS een
maximaal contrast zichtbaar

6 3 7 Rechtsbeschernung en bouwkosten
Het lot van de snelle kweekreactor in Kaikar is ongewis Dit hangt
enerzyds samen met het feit dat op pohtiek niveau nog een defim-
tieve beslissmg over de mwerkmgstelhng van deze centrale geno-
men moet worden Anderzijds is het algemeen bekend dat het pro-
jeet onwaarschijnhjk kostbaar geworden is De Nederlandse rege-
ring heeft de bijdrage aan de bouwkosten van deze kerncentrale
op een maximum bedrag gefixeerd 72 Er zijn verschillende oorza-
ken voor de excessieve stijgmg van de bouwkosten aan te wyzen
Waarschrjnlijk geldt voor Kaikar hetzelfde begrotmgsprobleem als
voor de Oosterscheldedam Het bhjkt brj dergelijke grote projee-
ten haast onmogehjk tot een goede kostenraming tc komen Voor
Kaikar geldt in het bijzonder dat de steeds hogere technische eisen
in de loop der tijd de kosten hebben opgedreren Men heeft bere-
kend dat een Duitse kerncentrale een investering van ongeveer
3500 DM per gemstalleerde kilowattuur /ergt In Franknjk zou
dat FF 2800 zijn 73 De vooronderstelhng hjkt gerechtvaardigd
dat deze getallen nog ongunstiger komen te hggen voor de snelle
kweekreactor in Kalkar in vergelijkmg tot de snelle kweekreactor
in Creys-Malville Zijn deze bedragen recht evenredig aan de om-
vang van de rechtsbeschermmg9

71 R Breuer, Mittlaufende Verwaltungskontrolle ~ processuale Entwick
hingen und Irrwege, NJW 1980, ρ 1832
71a Hierby is de weergave van Breuer (zie vorige noot) van de niet gepubli-
ceerde urtspraak geciteerd
72 Het schrjnt dat men daar in Nederland nooit zeker van is na een eerdere
aankondiging van een maximumbedrag bVykt Van Agt brj zun afscheid het
omgekeerde te hebben gezegd De Volkskrant 9 november 1982
73 R Lukes, Die nach dem Stand von Wissenschaft und Technik erforder-
liche Vorsorge gegen Schaden, in Sechstes Deutsches Atomrechts-Sympo-
smm, Keulen, Berhjn, Bonn, München 1980, ρ 52
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Zeker is dat de rechtsbescherming tot gevolg heeft dat in de Bonds-
republiek de eisen die aan het concept voor een kerncentrale wor-
den gesteld naar de toekomst open zijn. Hiermee hangt samen dat
men in de Bondsrepubliek werkt met 'Teilgenehmigungen'74 die
elk afzonderlijk door de rechter getoetst kunnen worden. Is er dan
sprake van een toetsing ex tunc of ex nunc? Als er een toetsing ex
tunc — een beoordeling naar de datum van vergunningverlening —
zou plaatsvinden zou de schade nog kunnen meevallen. De toetsing
aan de stand van de wetenschap en techniek is echter zo vaag, dat
de deskundigen die de rechter adviseren waarschijnlijk onwillekeu-
rig een ex nunc-toetsing — een toetsing naar de stand van zaken op
de datum van beoordeling van het geschil door de rechter — uit-
voeren. De neiging tot een ex nunc-toetsing is ook bij het Ver-
waltungsgerichtshof te Mannheim merkbaar met betrekking tot de
kerncentrale te Wyhl. Volgens deze rechter zou de geplande kern-
centrale ook nog naar de huidige stand van wetenschap en tech-
niek deugen omdat deze zo ontworpen is dat

'im Rahmen der noch ausstehenden Genehmigungen alle auf neueren Erkennt-
nissen beruhenden sicherheitstechnischen Verbesserungen noch eingefügt
werden können'.75

Op deze wijze valt moeilijk te begroten hoe hoog de kosten van
een kerncentrale zullen zijn.
Een andere belangrijke kostenfactor zal ongetwijfeld de vertra-
ging in de bouw van kerncentrales zijn vanwege de juridische pro-
cedures. Juist deze kostenfactor heeft tot gevolg dat van de rechts-
beschermingsprocedures een grote preventieve werking uitgaat.
In veel gevallen zal het stukken goedkoper zijn om uit eigen bewe-
ging veiligheidsmaatregelen te nemen, dan af te wachten tot de
rechter eventueel na jaren tot de conclusie komt dat de betreffen-
de maatregel wel dan niet nodig is.

6.3.8. Het Bundesverfassungsgericht
Zoals eerder gebleken is, heeft het Bundesverfassungsgericht een
veelomvattend toetsingsrecht. De toetsing door deze constitutio-
nele rechter heeft er niet toe geleid dat de toepassing van kern-
energie in strijd met de grondwet werd geacht. Integendeel, het

74. F. Ossenbühl, Reglungsgehalt und Bindungswirkung der 1. Teilgenehmi-
gung im Atomrecht, NJW 1980, p. 1352 e.v.; H.W. Rengeling, Die Konzept-
genehmigung und das vorläufige positive Gesamturteil in der ersten atom-
rechtlichen Teilgenehmigung, Neue Zeitschrift für Verwaltungsrecht 1982
p.217.
75. Nu is alleen een perspublikatie beschikbaar: FrankfurterAllgemeine Zei-
tung 8 juli 1982.
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Bundesverfassungsgericht kwam tot het oordeel dat de snelle
kweekreactor in Kaikar gebouwd mocht worden.76 Niet onbelang-
rijk is dat deze rechter ondanks zijn toetsingsrecht een vrij terug-
houdende toetsing heeft uitgevoerd.77 Het Bundesverfassungs-
gericht heeft zieh in de twee tot nu toe gewezen vonnissen over
zeer vele vragen van het kernenergierecht uitgesproken. Εέη punt
daarvan wordt nader besproken, nl. de betekenis van de grond-
rechten.
De burger heeft in de Bondsrepubliek slechts dän het recht beroep
in te stellen wanneer hij de schending van subjeetieve publieke
rechten kan aanvoeren. Een belangrijk deel van het materiele be-
stuursrecht vestigt dergelijke subjeetieve publieke rechten. In
paragraaf 6.3.4. is al gebleken dat de normen waarin de maximale
stralingsdoses zijn opgenomen, dergelijke subjeetieve publieke
rechten vestigen. Hoe Staat het echter met vormvoorschriften?
In prineipe vestigen deze geen subjeetieve rechten, zodat de burger
niet kan klagen over de schending van vormvoorschriften. De
rechtsbescherming is in de Bondsrepubliek daarmee het omge-
keerde van die in Frankrijk. De Franse rechter kan immers de
nakoming van vormvoorschriften uitvoerig controleren, terwijl
deze rechter de materiele inhoud van de vergunning met grote
terughoudendheid toetst. Zijn collega in de Bondsrepubliek toetst
tot in de kleinste details de inhoud van de vergunning terwijl de
vormkwesties aan de blik van zijn haviksogen onttrokken zijn.
Te beginnen met het kernenergierecht heeft het Bundesverfas-
sungsgericht echter een uitzondering aanvaard die eventueel ook
in andere rechtsgebieden navolging zal kunnen vinden.78 Het
Bundesverfassungsgericht heeft geoordeeld dat de vormvoorschrif-
ten in het kernenergierecht bestemd zijn orn het recht op leven
(art. 2, tweede lid, van het Grundgesetz) te waarborgen. Handelen
in strijd met de vormvoorschriften implieeert handelen in strijd
met het recht op leven en daarmee is de schending van een subjee-
tief publiek recht gegeven.79 Deze redenering zal naar Nederlandse
maatstaven als 'gezocht' overkomen.

76. Kaikar (noot 56).
77. P. Winkler v. Mohrfels, Zeitschrift für Rechtspolitik 1980, p. 86, zie ook
paragraaf 4.3.4.
78. D. Lorenz, Grundrechte und Verfahrensordnungen, NJW 1977, p. 865;
K.-P. Dolde, Grundrechtsschutz durch einfaches Verfahrensrecht?, Neue Zeit-
schrift für Verwaltungsrecht 1982, p. 65;H.-W. Laubinger, Grundrechtsschutz
durch Gestaltung des Verwaltungsverfahrens, Verwaltungsarchiv 1982 p. 60;
E. Schmidt-Assmann, Anwendungsprobleme des Art. 2 Abs. 2 GG im Immis-
sionsschutzrecht, Archiv des öffentlichen Rechts 1981, p. 205.
79. BVerfG 20 december 1979,NJW 1980, p. 759 (Mülheim-Kärlich).
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6 4 De rechtsbescherming in Nederland

6 4 1 Beroep op de Kroon en rechtspraak door de rechter
Herhaalde malen IS aan de orde geweest dat op grond van de Kern
energiewet en de Wet algemene bepahngen miheuhygiene — de
'procedure-wet' - tegen kernenergievergunmngen beroep op de
Kroon openstaat en met een beroep op een onafhankehjke rechter
In zeer mcidentele gevallen kan het voorkomen dat de burger een
geschil opwerpt waar de Kroon met over mag oordelen, zodat de
gewone rechter80 een oordeel kan geven De bouwvergunmng voor
een kerncentrale staat ter beoordelmg van de Afdelmg rechtspraak
van de Raad van State
Hieronder zal eerst de rechtspraak bezien worden, daarna volgt
een bespreking van de junsprudentie van de Kroon

6 4 2 De gewone rechter
De gewone rechter is vanaf het begin van deze eeuw geconfronteerd
geweest met enerzijds een groeiende behoefte aan admmistratieve
rechtsbescherming en anderzijds het achterbhjven van wetgevmg
terzake Incidenteel werd hetzij admmistratieve rechtspraak hetzij
admimstratief beroep opengesteld Voor de gewone rechter was
dit aanleiding om aanvullende rechtsbescherming te geven Daarbij
gelden dne uitgangspunten

1 De gewone rechter baseert zijn competentie op artikel 2 van de
Wet op de rtchterlijke orgamsatie, welke bepaling hij ruim uitlegt
Vraagt lemand bescherming in een burgerlijk recht, ongeacht of
een burgerlijk recht m het gedmg is dan acht de rechter zieh be
voegd81, tenzij de bevoegdheid van een andere rechter derogeert
aan artikel 2 van de Wet op de rechterhjke orgamsatie 8 2

2 De rechter doet weer een stap terug door viser in zijn vordenng
met ontvankehjk te verklaren, Indien er een andere rechtsgang is
die met voldotnde waarborgen is omkleed 8 3

3 Ten slotte stelt de rechter de eis dat de andere vorm van rechts-
bescherming even effectief moet zijn Met name moet een kort
gedmg mogehjk zijn 8 4

80 Soms de Arob rechter
81 HR31 december 1915, AV 1916,407 (Guidemond)
82 Bijv de Ambtenarenwet HR 13 november 1941,./V/1942, 172 (Amb
tenarenwet)
83 J Α Μ van Angeren, De gewone rechter en de admmistratieve rechts
gangen, Deventer 1968
84 Vgl in ander verband Pres Rb Groningen, 6 jum 1979,RSV 1980, 131
ofPres Rb Arnhem, 26 maart 1981,Λ5 199
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Het gevolg van deze opstelling van de gewone rechter is dat in
kernenergiezaken waar kroonberoep mogelijk is, de gewone rechter
in principe geen rechtsbescherming geeft. Slechts ingeval beroep
op de Kroon niet mogelijk is omdat er bij voorbeeld nog geen be-
schikking is, of omdat de burger zieh keert tegen feitelijk hande-
len, zal de gewone rechter optreden. Sinds 1976 is in kroonberoep
ook de mogelijkheid geopend om schorsing of een voorlopige voor-
ziening te vragen. Vandaar dat op het punt van de effectiviteit
geen directe aanleiding voor discussie bestaat.
In een aantal gevallen is de President van de rechtbank geroepen
geweest om zijn oordeel te geven in kort-geding. Afgezien van de
procedures tegen Greenpeace in verband met de dumping van
radioactief afval op zee — die hier buiten de orde zijn, omdat het
hier de rechtsbescherming van het 'staatsbedrijf ECN betrof85 —
trekken twee uitspraken in kort geding de aandacht. Terzake van
de vraag of GKN te Dodewaard de veiligheidsvoorschriften over-
treden had verklaarde de president zieh onbevoegd, omdat over
deze kwestie een procedure voor de Voorzitter van de Afdeling
contentieux mogelijk is.86 De eisers — onder andere de vereniging
'Stop Dodewaard' en de Stichting 'Gelderse Milieufederatie' —
probeerden via een omweg toch een oordeel van de president van
de rechtbank te krijgen. De procedure voor de Voorzitter van de
Afdeling contentieux betreft een geschil tussen de overheid en
de derde. Het kort geding was tegen GKN aangespannen. De presi-
dent was echter van oordeel dat verzoekers zieh via de Voorzitter
van de Afdeling contentieux tot de overheid hadden moeten
richten. Längs deze weg zouden verzoekers effectieve rechtsbe-
scherming kunnen krijgen zodat volgens de president voor een oor-
deel van hem geen plaats was. In deze redenering van de president
schuilt een denkfout. Het is niet zo dat verzoekers zieh rechtstreeks
tot de Voorzitter kunnen wenden, omdat zij eerst van het bestuur
zelf een ingrijpen moeten vragen.87 Daarna is pas een verzoek aan
de Voorzitter ontvankelijk. Omdat er een tussenschakel, nl. een
verzoek aan het bestuur, tussen zit kan niet gezegd worden dat er
een andere rechtsgang is. Overigens Staat de uitspraak van de presi-
dent op gespannen voet met de jurisprudentie van de Hoge Raad
waarin wordt aangenomen dat handelen in strijd met een vergun-

85. Vice-Pres. Rb. Amsterdam 26 augustus 1982,RvdW/KG 1982, nr. 154 en
Vice-Pres. Rb. Amsterdam 16 September 1982, RvdW/KG 1982, nr. 162.
Zie paragraaf 3.6.
86. Pres. Rb. Arnhem 23 mei 1980, Λ/ 325.
87. Zie paragraaf 8.3.6., met name Pres. Rb. Haarlem 6 juni 1980, Ars Aequi
1981, p. 497 m.nt. Burkens.
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mng een onrechtmatig handelen van de vergunmnghoudersjegens
derden kan mhouden 8 S

In een ander kort geding door dezelfde verzoekers aangespannen
tegen GKN Dodewaard achtte de President zieh wel bevoegd Punt
van geschil was het vryhouden van een aantal reserve-posities in
het opslagbassin te Dodewaard voor splijtstofstaven De president
overwoog hier dat alvorens een verzoek tot de Voorzitter van de
Afdehng contentieux gencht kan worden, eerst een voor admini-
stratief beroep vatbaar besluit moet worden uitgelokt De spoed-
procedure voor de Voorzitter stond dan ook nog niet open 8 9

In deze zaak vaart de president de juiste koers De conclusie IS
dat een kort geding tegen de vergunmnghouder goed mogehjk is
Dit hgt anders met een kort geding tegen de overheid In de regel
zal de president dan onbevoegd zijn 9 0

Naast een kort gedmg is ook een gewone procedure tegen de ex-
ploitant van een kerncentrale mogehjk Hiervan zijn echter geen
voorbeelden bekend

6 4 3 De Arob-procedure
We hebben gezien dat de bouwvergunmng voor een kerncentrale
en de daarmee samenhangende besluiten door de Afdelmg recht-
spraak van de Raad van State beoordeeld kunnen worden De be-
langrijkste vraag is of overwegmgen die specifiek samenhangen met
de toepassmg van kernenergie een rol kunnen speien bij de beoor-
deling door de Afdehng rechtspraak Op een verzoek om schorsmg
van een bouwvergunmng en de connexe verklarmgen van geen
bezwaar op grond van artikel 19 van de Wet op de ruimtehjke
ordemng en artikel 50, achtste lid, van de Womngwet reageerde
de Voorzitter afwijzend 9 1 Het betrof hier een bouwvergunmng
voor een opslaggebouw voor radioactief afval bij de kerncentrale
te Borssele Een complicatie in deze procedu re vormde het feit dat
de bouwvergunmng op grond van de verklarmgen van geen bezwaar
anticiperend op een wrjziging van het geldende bestemmingsplan
is verleend De Afdehng rechtspraak toetst — net als de Voorzitter
— de toepassmg van de anticipatieprocedure marginaal92, omdat
het in pnncipe een kwestie van vnj beleid van de lagere overheid is

88 Η Α Groen, Overheidsvergunnmg en onrechtmatige doud, Deventer 1977,
ρ 3 e ν
89 Pres Rb 26 maart 1981, NJ 199
90 Van voor de wyziging van de Wet op de Raad van State (art 60a) kan nog
genoemd worden Pres Rb 25 juni 1974, Aß 1975, 41, die zieh bevoegd
achtte in een aktie tegen de overheid
91 Voorzitter Afdeling rechtspraak van de RvS 19 januari 1982, AB 286
92 Vgl aantekening 11 op art 19 van de Wet op de Ruimtehjke Ordening,
CR Crince 1P Roy, Deventer, losbladig
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om van deze procedure gebruik te maken. Deze marginale beoor-
deling van de gebruikmaking van de beleidsvrijheid biedt de rechter
de mogelijkheid om iets ruinier te oordelen, dan wanneer het om
de verlening van een bouwvergunning alleen zou gaan. In dat geval
is de toetsing hoofdzakelijk een wetmatigheidscontrole.
De Voorzitter kwam in deze procedure tot de uitspraak dat:

'voorzover de bezwaren van verzoekers betrekking hebben op aspecten, die
reeds bij de beslissing op de aanvrage om een vergunning op grond van de
Kernenergiewet in beschouwing moesten worden en ook zijn genomen, deze
bezwaren door verweerders bij het nemen van hun bestreden besluiten geen,
althans nauwelijks gewicht in de schaal behoefden te leggen'.

De Voorzitter achtte mede relevant dat de Voorzitter van de Afde-
ling contentieux een verzoek om toepassing van artikel 60a had
afgewezen. De vraag betreffende de gevaren verbonden aan de op-
slag van radioactief afval speelt in de oordeelsvorming van de
Voorzitter van de Afdeling rechtspraak vrijwel geen rol. Deze
grensbepaling is niet anders mogelijk. Met een bestemming 'indu-
striegebied' in het bestemmingsplan is het in principe al mogelijk
een vergunning als hier in het geding te verlenen. De bouwvergun-
ning vormt met andere woorden niet het geschikte kader om
aspecten die relevant zijn voor de toepassing van kernenergie af te
wegen. De Afdeling rechtspraak stelt zieh op het standpunt dat de
antieipatieprocedure ook ten aanzien van grote projeeten mogelijk
is.93 Bij de marginale beoordeling van de toepassing van de antiei-
patieprocedure speelt met name een belangenafweging een rol:
enerzijds het belang dat gemoeid is met het voorgenomen bouw-
werk, anderzijds de belangen van derden bij het volgen van de
gewone bestemmingsplanprocedure.

6.4.4. Het beroep op de Kroon
De kern van de rechtsbescherming in verband met vergunningen
voor kerncentrales, opwerkingsfabrieken en bij voorbeeld de dum-
ping van radioactief afval op zee wordt gevormd door het beroep
op de Kroon. Hieronder zullen eerst de schorsingsprocedures be-
sproken worden. Daarna volgen de geschillen in hoofdzaak. Her-
haalde malen is gewezen op het bijzondere karakter van het be-
roep op de Kroon. Het bestuur, zelf eigenlijk ten nauwste betrok-
ken bij de beslissing, gaat rechtsbescherming geven. Om dit bijzon-
dere aspect van de rechtsbescherming in verband met de toepassing
van kernenergie tot uitdrukking te laten komen wordt zoveelnodig

93. Afd. rechtspraak 9 februari 1978, AB 1978, 478 en Vz. Afd. rechtspraak,
RvS 9 december 1980 ,5A 1982, p. 411.
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met de rechtsbescherming in Frankrijk en de Bondsrepubliek
Duitsland vergeleken.

6.4.5. De onafhankelijke Voorzitter van de Afdeling contentieux
De 'voorziening op körte termijn' wordt door de Voorzitter van de
Afdeling contentieux gegeven op basis van artikel 60a van de Wet
op de Raad van State. In milieugeschillen, en in geschillen in Kern-
energiezaken in het bijzonder, is bovendien het bijzondere schor-
singscriterium van artikel 46 lid 2 van de Wet algemene bepalingen
milieuhygiene van toepassing.
De Voorzitter van de Afdeling contentieux van de Raad van State
is zelfstandig bevoegd overheidsbeschikkingen die aan het oordeel
van de Kroon onderworpen zijn te schorsen, dan wel een voorlopige
voorziening te treffen. De Voorzitter is persoonlijk onafhankelijk94,
in die zin dat hij net als een rechter niet ontslagen kan worden. Uit
deze persoonlijke onafhankelijkheid zou in samenhang met de
zelfstandige beslissingsbevoegdheid van de Voorzitter terzake van
schorsing en voorlopige voorziening kunnen voortvloeien dat hij
ook zakelijk onafhankelijk te noemen is. De zakelijke onafhanke-
lijkheid betekent enerzijds dat met name het bestuur niet mag
intervenieren in de behandeling van het gcschil, in de vorming
van het oordeel van de Voorzitter of in het geven van de beschik-
king. Voor de Voorzitter betekent de zakelijke onafhankelijkheid
anderzijds het gebod om zieh in de uitoefening van zijn ambt uit-
sluitend te laten leiden door zijn juridische geweten, zulks met
het gevolg, dat hij in zijn optreden niet de schijn dient te wekken
van het tegendeel.95

Deze zakelijke onafhankelijkheid heeft een keerzijde: voor uitspra-
ken van de Voorzitter geldtgeera politieke vemntwoordelijkheid.
De enige rechtvaardiging voor het ontbreken van politieke verant-
woordelijkheid, kan gevonden worden in de zakelijke onafhanke-
lijkheid, anders is er sprake van ongewenst eigenmächtig optreden.

6.4.6. De jurisprudentie van de Voorzitter
Drie beschikkingen van de Voorzitter zijn typerend voor zijn be-
nadering van zijn taak:
1. De schorsing van een vergunning tot dumpen d.d. 21 mei 1981;
2. De weigering van een schorsing transportvergunning d.d. 4
maart 1982;

94. F.J.F.M. Duynstee, Rechterlijke onafhankelijkheid, in: Rechtspleging,
Deventer 1964.
95. Vgl. de omschrijvingen van Duynstee (vorige noot), p. 43, die hier aange-
past zijn overgenomen.
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3. De weigering om een voorlopige voorziening terzake van het
voorhanden hebben van splijtstoffen te treffen d.d. 23 april 1982.

6.4.6.1. De schorsing van 21 mei 198196

Aan ECN was vergunning verleend tot het dumpen van radioactief
afval in de Atlantische Oceaan. Deze vergunning was op grond van
artikel 56, tweede lidjuncto artikel 51, tweede lid, van de Wet
algemene bepalingen milieuhygiene terstond van kracht verklaard.
De beschikking van de Voorzitter behandelde een aantal formele
kwesties die hier niet van belang zijn. Inhoudelijk overwoog de
Voorzitter dat de dumping van het afval in de oceaan — op 1800
kilometer van Nederland en op een diepte van 4400 meter — niet
ongedaan kan worden gemaakt. Dit simpele feit dat past binnen
het criterium van artikel 46 lid 2 van de Wet algemene bepalingen
milieuhygiene ('indien het gebruik maken van de beschikking,
voordat op het beroep is beslist, wegens de daaraan verbunden kos-
ten, dan wel wegens de daardoor veroorzaakte wijziging in feite-
lijke omstandigheden die bij de beslissing op het beroep een rol
kunnen speien, aanmerkelijke invloed kan hebben op die beslis-
sing'), leidde de Voorzitter tot de conclusie dat geschorst moet
worden.

Opmerkelijk is dat de Voorzitter voor toekomstige schorsingen ter-
zake van dumping van radioactief afval opxzee een drempel op-
wierp. Hij overwoog dat relevant is dat de Kroon nog nimmer een
oordeel heeft gegeven over de toelaatbaarheid van de dumping.
Α contrario zou men kunnen concluderen dat geen schorsing
mogelijk is van een beschikking waarvan een identieke voorganger
bevestigd is door de Kroon.97

De hoofdlijn van de beschikking is duidehjk: een onomkeerbaar
gevolg geeft overeenkomstig artikel 46 lid 2 een schorsing.

6.4.6.2. De weigering van 4 maart 19829S

Transnuklear had een vergunning verkregen voor het transporteren
over Nederlands grondgebied van bestraalde, hoogverrijkte splijt-
stof. Ook deze vergunning was terstond van kracht verklaard. Aan
de Voorzitter was schorsing van deze vergunning gevraagd, omdat
verzoekers meenden dat door het terstond van kracht verklaren
van de vergunning, zij niet in Staat waren geweest om hun bezwa-
ren in te dienen.

De Voorzitter overwoog dat de Staatssecretaris van Volksgezond-
heid en Milieuhygiene had verklaard dat de in het geding zijnde

96. Vz. Aid. geschfflen van bestuur, 23 april 1982, S/197/82/Gen S/198/82/G.
97. Hoofdstuk 5, paragraaf 5.2.
98. Vz. Afd. geschillert van bestuur, 4 maart 1982, S/75/82/G.
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sphjtstof niet verwerkt zal worden voordat de Kroon de beschik-
king zou vernietigen dan wel bevestigen Daarom zal het te allen
tyde mogehjk zijn de reeds naar Amerika getransporteerde sphjt-
stof terug te brengen Met andere woorden er werd geen onom-
keerbaar gevolg in het leven geroepen (en er waren kennehjk geen
financiele belemmermgen voor een dergehjk retourtransport) "
De conclusie IS haast evident artikel 46, tweede hd, IS niet van
toepassing Bhjft over de vraag of er sprake is van 'onevenredig
nadeel' voor verzoekers als bedoeld in artikel 60a van de Wet op
de Raad van State Nadat de Voorzitter overwogen had dat dit niet
het geval is, volgde de weigermg van een schorsing dan wel voor-
lopige voorziemng De structuur van deze beschikkmg is duidehjk
geen onomkeerbaar gevolg dus geen 'automatische' schorsmg op
grond van artikel 46, tweede hd, van de Wet algemene bepahngen
miheuhygiene Bij de toetsing aan artikel 60a van de Wet op de
Raad van State prevaleert het economische belang100 en volgt
geen schorsmg

6 4 6 3 De weigermg van 23 apnl 1982
In verband met de opgravmg van het radioactieve afval op het
terrein van de KEMA te Arnhem waren terstond van kracht ver-
klaarde vergunmngen verleend aan GKN te Dodewaard en KEMA
te Arnhem voor het tijdehjk voorhanden hebben van sphjtstoffen
Aan deze vergunmngen waren voorwaarden verbonden met betrek-
kmg tot de opgravmgen en de metmg van de activiteit van de opge-
graven bodem, Stoffen en matenalen Verzoekers hadden gevraagd
om bij wijze van voorlopige voorziemng de voorwaarden ien aan-
zien van de metmgen en de rapportage aan te vullen Verzoekers
achtten deze voorziemng nodig om voor een eventuele strafproce-
dure tegen medewerkers van de KEMA al het mogehjke bewijs-
matenaal bij elkaar te knjgen Het opgegraven afval zou direct naar
ECN Petten afgevoerd worden (na onderzoek bij GKN) om vervol-
gens in de oceaan gestört te worden
Het probleem in deze zaak was dat kennehjk de advocaat van ver-
zoekers geen pleidooi op basis van artikel 46, tweede hd, van de
Wet algemene bepahngen miheuhygiene had gevoerd, doch slechts
op grond van artikel 60a van de Wet op de Raad van State Dit hoef t
geen belemmermg te vormen voor de toepassing van het miheuschor-
singscntenum omdat de tekst van artikel 46, tweede hd, uitwijst dat de

99 Deze vergunning had strikt genomen allein betrekking op het transport
door Nederland waardoor uitvoer naar de V S mogeUjk werd Het transport
zelf was natuurlijk onomkeerbaar
100 V Jürgens, Kroonberoep en het schorsingscntenum in de Wet algemene
bepahngen miheuhygiene, Tijdschnft voor miheu en recht 1979, ρ 137
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schorsing of voorlopige voorziening op grond van het bijzondere
criterium van deze bepaling zijn grondslag vindt in artikel 60a van
de Wet op de Raad van State. Anders gezegd: vraagt men om toe-
passing van artikel 60a van de Wet op de Raad van State in een
zaak waarop de Wet algemene bepalingen milieuhygiene van toe-
passing is, dan geldt van rechtswege het bijzonder schorsingscrite-
rium van artikel 46, tweede lid, van deze wet naast het algemene
schorsingscriterium van artikel 60a van de Wet op de Raad van
State.
De vraag die gesteld moet worden is of de beslissing van de Kroon
terzake van de vergunning voor het voorhanden hebben van splijt-
stoffen met de daaraan verbonden voorwaarden aanmerkelijk be-
invloed zou kunnen worden door het gebruik maken van de be-
schikking voordat de Kroon heeft beslist, wegens daaraan verbon-
den kosten, dan wel wegens de daardoor veroorzaakte wijziging in
de feitelijke omstandigheden. Gewezen wordt op de abstracte
redactie van deze op artikel 46, tweede lid, gebaseerde vraagstel-
ling. Niet is relevant of het gebruik maken van de vergunning ge-
volgen heeft, doch kan hebben.
In dit geval ging het om de vraag of de beslissing van de Kroon
over de vergunning en de meetvoorwaarden bei'nvloed kan worden
door het feit dat het afval gemeten, verkleind, verpakt, afgevoerd
en in zee gestört was. Het antwoord is eenvoudig: ja, dus artikel
46, tweede lid, van de Wet algemene bepalingen milieuhygiene is
van toepassing.
Zo oordeelde niet de Voorzitter van de Afdelmg contentieux. Hij
overwoog dat voldoende aannemelijk is, dat de onderwerpelijke
vergunningen ertoe strekken, dat alle relevante gegevens met be-
trekking tot het op het terrein van KEMA begraven afval zullen
worden verzameld. Kennelijk las de Voorzitter daarbij artikel 46,
tweede lid, niet met de abstracte formulering, doch concreet:
naar zijn oordeel werden alle relevante gegevens verzameld en naar
zijn oordeel had het gebruikmaken van de vergunning geen aan-
merkelijke invloed op de beslissing van de Kroon.
De vraag die daarop gesteld kan worden is: en wat valt er dan nog
voor de Kroon te beslissen over de meting van radioactiviteit aan
afval dat op de bodem van de oceaan ligt? De Voorzitter heeft
kennelijk ook niet gedacht aan het feit dat de Kroon ambtshalve
kan toetsen en mogelijkerwijs had kunnen beslissen dat de vergun-
ning geweigerd moest worden en dat het afval in de grond moest
blijven. Deze (niet zo waarschijnlijke) beslissing van de Kroon
wordt echter mede begrepen onder de abstracte redactie van arti-
kel 46, tweede lid, van de Wet algemene bepalingen milieuhygiene.
De conclusie is gerechtvaardigd dat het er alle schijn van heeft dat
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de Voorzitter het bestuur de helpende hand heeft toegestoken,
maar daarmee tevens zijn zakelijke onafhankelijkheid — zoals
hierboven omschreven — heeft prijsgegeven. Dit eigenmächtige
optreden van de Voorzitter vormt een illustratie van het hybri-
dische karakter van de taak van de Voorzitter in het kader van
het administratieve beroep op de Kroon. Daarbij rijst de vraag of
nog wel van rechtsbescherming gesproken kan worden.

6.4.7. De teloorgang van de schorsing in milieugeschillen
De benadering die de Voorzitter inzake de opgravingen op het
KEMA-terrein gekozen heeft, betreft geen op zieh staand geval:
gebleken is dat de Voorzitter een geheel eigen interpretatie aan
artikel 46, tweede lid, van de Wet algemene bepalingen milieu-
hygiene is gaan geven. Daarbij wijkt de Voorzitter sterk af van en
de tekst van artikel 46, tweede lid, en van de uit de parlementaire
geschiedenis blijkende 'bedoeling van de wetgever'.
Artikel 46, tweede lid, is bij amendement in de Wet algemene
bepalingen milieuhygiene opgenomen.101 Een amendement met
een verdergaande strekking is verworpen: namelijk dat indien het
gebruikmaken van de vergunning voor het milieu schadelijke con-
sequenties tot gevolg heeft die niet meer ongedaan gemaakt zou-
den kunnen worden ingeval van vernietiging, een vergunning niet
terstond van kracht verklaard zou mögen worden.102

De achtergrond voor deze amendementen is significant te noemen
voor de beoordeling van de interpretatie die de Voorzitter nu geeft
aan artikel 46, tweede lid, van de Wet algemene bepalingen milieu-
hygiene. Bij de parlementaire behandeling van deze amendementen
werd nadrukkelijk verwezen naar een analyse van Jürgens van de
toepassing van de Voorzitter van de Afdeling contentieux van
artikel 60a van de Wet op de Raad van State (schorsing en voor-
lopige voorziening bij kroonberoep) in milieuzaken. Jürgens was
tot de conclusie gekomen dat in milieuzaken artikel 60a zeer re-
strictief werd toegepast omdat meestal economische- en niet mi-
lieubelangen de doorslag gaven.103 Ook in de kamer werd het
amendement Lansink es . (art. 46, tweede lid) onderbouwd met
een verwijzing naar de onbevredigende jurisprudentie op artikel
60a. De Minister van Volksgezondheid en Milieuhygiene heeft het

101. Amendement Lansink es. , Kamerstukken II, 14 311, nr. 67.
102. Amendement Lambers-HacquebardiTameräfufcfcen //, 14 311, nr. 24 her-
druk.
103. V. Jürgens, Tijdschrift voor milieu en recht 1979, p. 137;Handelingen
II, 24 januari 1979, p. 2679.
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amendement Lansmk c s overgenomen 104 De Minister plaatste
ovengens wel een kritische opmerkmg

'De beshssing van de Voorzitter van de Afdehng voor de geschillen van bestuur
bij de hantenng van zyn mogelykheden berust op een afweging van belangen
Dan doet zieh de vraag voor, of de nchtmg, waann door de indieners van de
amendementen wordt gedacht, voldoende mogehjkheden geeft'los

In het perspectief van deze kanttekening van de Minister IS het des
te opmerkelijker dat de bewmdsman het amendement Lansmk c s
aanvaardbaar achtte In de wetenschap dat de tekst van het amen-
dement Lansmk c s weinig ruimte bood voor een belangenafwe-
gmg, heeft de wetgever toch voor deze oplossmg gekozen
Het is geen geheim dat de toenmahge Voorzitter van de Afdehng
contentieux weimg gelukkig was met de meuwe bepahng De Voor-
zitter heeft zijn ongenoegen met de redactie van artikel 46, tweede
hd, van de Wet algemene bepahngen rmheuhygiene kennehjk aan-
gegrepen om op eigen kracht een belangen afweging in artikel 46,
tweede hd, 'in te bouwen'

6 4.8. Enige jurisprudentie
De fmancieel-economische belangen die in de oude artikel 60a-
procedures telkens als zwaarder wegende belangen aan de schorsmg
in de weg stonden zijn in de jurisprudentie op artikel 46, tweede
hd, teruggekeerd De Voorzitter bereikt dit effect door in de eer-
ste plaats een uiterst restrictieve uitleg te geven aan artikel 46,
tweede hd, van de Wet algemene bepahngen, om in de tweede
plaats de afweging van de fmancieel-economische belangen tegen
de miheubelangen gebaseerd op artikel 60a van de Wet op de Raad
van State — in de tränt van voor de mvoenng van de Wet algemene
bepahngen miheuhygiene — toe te passen 106

De restrictieve benadenng van artikel 46, tweede hd, van de Wet
algemene bepahngen miheuhygiene hangt in zekere zin samen met

104 Handelingen II, 7 maart 1979, ρ 3889 de minister had 'geen bezwaar'
tegen het amendement
105 Zie vorige noot
106 De opbouw van de mtspraken van de Voorzitter is oprnerkelrjk In de
meeste gevallen is de uitspraak hoofdzakelrjk geredjgeerd naar de vraagstelling
van artikel 60a Wet op de Raad ian State, terw^l in de laatste regeis overwo-
gen wordt dat artikel 46, tweede hd, Wet ABM met van toepassmg is, omdat
de aanmerkelyke invioed er met is zie by voorbeeld Vz Afd geschillen van
bestuur 10 maart 1982 (S/604/81/G), 7 juni 1982 (S/49/82/G ), 9 juli 1982
(S/l61/8l/G ), 19 juh 1982 (S/322/82/G ), 22 juli 1982 (S/368/82/G ) en
16 augustus 1982 (S/432/82/G ) In andere uitspraken noemt de Voorzitter
artikel 46, tweede hd, met eens 16 november 1981 (S/285/81/G ), 25 no-
vember 1981 (S/237/81/G ), 25 november (S/236/81/G), 9 maart 1982
(S/4S/82/G ) en 18 maart 1982 (S/7/82/G )
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de beoordeling door de Voorzitter van het bodemgeschil. Is de
Voorzitter — aanvankelijk — van oordeel dat de vergunning in
stand zal kunnen blijven dan acht hij een aanmerkelijke invloed als
bedoeld in artikel 46 lid 2 niet aanwezig.107 Het 'aanvankelijke
oordeel' van de Voorzitter — welbekend in de jurisprudentie van
de Voorzitter van de Afdeling rechtspraak op grond van artikel 80
van de Wet op de Raad van State — draagt in deze milieuzaken
echter een ander karakter. De Kroon mag immers de vergunning
wijzigen of aanpassen, de Afdeling rechtspraak niet. De Voorzitter
kan eventueel van oordeel zijn dat de vergunning in stand zal kun-
nen blijven na wijziging.
Opmerkelijk is dat het erop lijkt dat de Voorzitter eventueel be-
reid zal kunnen zijn artikel 46, tweede lid, toe te passen wanneer
de milieuvergunningplichtige schade dreigt te lijden: het econo-
mische belang!108

6.4.9. Rechtsbeginsel
De jurisprudentie van de Voorzitter op artikel 46 van de Wet alge-
mene bepalingen milieuhygiene wekt de indruk dat geen enkel
besef leeft van het rechtsbeginsel dat aan deze bepaling ten grond-
slag ligt.
In artikel 46, eerste lid, is voor de Wet algemene bepalingen milieu-
hygiene als uitgangspunt gekozen dat het beroep op de Kroon een
beperkte schorsende werking heeft. Deze schorsende werking is
verbonden aan het schorsingsverzoek zelf en duurt voort totdat
de Voorzitter van de Afdeling contentieux beschikt heeft over het
(definitieve) schorsingsverzoek. Als uitzondering op deze schor-
sing van rechtswege kunnen de ministers in bepaalde gevallen (o.a.
bij zogenaamde hoofdstuk 4 beschikkingen) beslissen dat de be-
schikking terstond van kracht wordt.109 Ook dan kan de Voor-
zitter echter tot schorsing overgaan. Het is eerder regel dan uitzon-

107. Is een voorlopig oordeel niet mogelijk en zijn er by voorbeeld hoge kos-
ten te maken dan kan schorsing volgen: Vz. Afd. geschülen van bestuur 15
december 1981 (S/493/8 l/G.).
108. In een procedure over de toepassing van artikel 28, eerste lid, Hinderwet
(sluiting inrichting) overwoog de Voorzitter: 'dat de verzoekers zieh nog heb-
ben beroepen op het bepaalde in artikel 46, tweede lid, van de Wet algemene
bepalingen milieuhygiene, doch dat het daarin bedoelde schorsingscriterium
naar ons oordeel in dit geval toepassing mist, aangezien aannemelyk is, dat
de Kroon in beroep zal beslissen, dat de inrichting niet overeenkomstig de
vergunning in werking wordt gehouden, zodat de in voormelde artikellid be-
doelde aanmerkelijke invloed zieh niet zal voordoen' (9 juli 1981, S/161/81/
G.). Dus als zo'n aanvankelijk oordeel niet mogelrjk is, dan zou zieh wel de
aanmerkelyke invloed kunnen voordoen? Mogehjk is dat de Voorzitter deze
a contrario-redenering te ver vindt gaan.
109. Artikel 51, tweede lid, Wet algemene bepalingen milieuhygiene.

126



dering dat vergunningen krachtens de Kernenergiewet terstond van
kracht worden verklaard.110 De terstond-van-kracht-verklaring zou
echter uitzondering moeten blijven, want anders wordt de strek-
king van deze regeling geweld aangedaan.111

Naast het uitgangspunt van de schorsende werking van het verzoek
tot schorsing is — zoals we eerder zagen — in artikel 46, tweede lid,
een bijzonder schorsingscriterium ingevoerd. De toelichting bij
deze bepaling die bij amendement is opgenomen in de wet luidde:

'De amendementen beogen ter zake van een verzoek om schorsing een toet-
singscriterium vast te leggen in de wet ten einde te voorkomen dat door het
gebruik maken van de beschikking wegens de daardoor veroorzaakte wijziging
van omstandigheden een gegrond verklaren van het beroep redelijkerwijs niet
meer mogelijk is.'

Het uitgangspunt van de schorsende werking van het schorsings-
verzoek — dat ook uit de jurisprudentie van de Voorzitter van de
Afdeling rechtspraak blijkt112 — alsmede het bijzondere schor-
singscriterium van artikel 46, tweede lid, geven beide gestalte aan
het jus de non evocando. Hoewel dit grondrecht in principe toe-
gesneden is op de rechtspraak, kan het mede van toepassing op
administratief beroep zijn.113 Strijd met het jus de non evocando
is aan te nemen wanneer door het scheppen van voldongen feiten
het beroep op de rechter - of in dit geval de Kroon — illusoir
wordt.

6.4.10. De procedure van het beroep op de Kroon
In kernenergiegeschillen en meer in het algemeen in milieugeschil-
len is het bestuur zelf — de Kroon — geroepen om de burger rechts-
bescherming te geven. De procedure voor de Kroon heeft als be-
langrijkste kenmerk dat de procedure zelf voor de Afdeling voor
de geschillen van bestuur — de Afdeling contentieux — wordt ge-
voerd. De Afdeling contentieux brengt aan het slot van de proce-
dure advies uit aan de Kroon, die aiteindelijk beslist. Over het
algemeen wordt in de behandeling van het geschil door de Afdeling
contentieux een waarborg gezien. Onder Kroon kan in verband
met kernenergiegeschillen worden verstaan de drie met de vergun-

110. Vgl. deuitspraken in de paragrafen 6.4.6.1., 6.4.6.2. en 6.4.6.3.
111. Vgl. de jurisprudentie van de Duitse rechter: daar is herstel van de schor-
sende werking van het beroep regel, omdat deze rechter niet zo hoge eisen
stelt.
112. A.F.M. Brenninkmerjer, Het /us de non evocando, in: Grundrechten,
commentaar op hoofdstuk 1 van de herziene Grondwet, opstellen aangeboden
aan mr. HJ.M. Jeukens, Nijmegen 1982, p. 365.
113. Vorige noot, p. 353.
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ningverlening belaste ministers: de Koningin114 beslist op voor-
dracht van de Minister van Economische Zaken, de Minister van
Volksgezondheid en Milieuhygiene en de Minister van Sociale Zaken
en Werkgelegenheid.115

De Kroon is niet gebunden aan het advies van de Afdeling conten-
tieux, doch mag met inachtneming van een aantal voorwaarden
'contrair' gaan.116 De belangrijkste voorwaarden zijn: overleg met
de Minister van Justitie en plaatsing in het Staatsblad van het con-
traire Koninklijke Besluit alsmede van het rapport aan de Koningin
waarin het advies van de Afdeling contentieux is opgenomen.
Alvorens echter tot een contrair besluit gekomen wordt, moeten
de betrokken ministers hun bedenkingen tegen het advies kenbaar
maken en de Afdeling contentieux verzoeken haar advies in her-
overweging te nemen.117 De Kroon kan buiten het gestelde in het
beroepsschrift treden en ambtshalve de bestreden beslissing be-
oordelen. Ten slotte kan de Kroon naast het vernietigen of bevesti-
gen van de bestreden beslissing er ook nog wijziging in aanbrengen.

6.4.11. De Kroonjurisprudentie
In verband met 'grote' kernenergieprojecten zijn tot nog toe een
vijftal procedures gevoerd, die hieronder besproken worden.
Deze vijf uitspraken van de Kroon geven te zamen een goede in-
druk van de benaderingswijze van de Kroon van haar rechts-
beschermingstaak.

6.4.11.1. Kerncentrale Borssele I, 8 September 1975n&

Voor de kerncentrale te Borssele is eerst een oprichtingsvergun-
ning119 verleend, die in het Koninklijk Besluit van 8 September
1975 beoordeeld werd. Later is een vergunning voor het in werking
brengen en in werking houden van de kerncentrale (een inrichting,
waarin kernenergie kan worden vrijgemaakt) verleend. Die komt
in de volgende subparagraaf aan de orde.
De vergunning in geschil strekte naast de vergunning tot oprichting
mede tot het vergunnen van het voorhanden hcbben van splijtstof-
fen en dateerde van 23 maart 1972.

114. Die slechts formeel als staatshoofd mede-ondertekent.
115. Sinds het kabinet Van Agt II en sinds het optreden van het kabinet
Lubbers moet de Minister van Volkshuisvesting, Ruimtelyke Ordening en
Milieubeheer mede ondertekenen.
116. Art. 58, tweede lid, Wet op de Raad van State.
117. Art. 57, eerste lid, Wet op de Raad van State.
118. KB 8 September 1975, nr. 16, AB 215.
119. Naast het oprichten was ook het voor handen hebben van splrjtstoffen
vooi gebruik in de inrichting vergund.
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De Afdeling contentieux had voor het opstellen van het advies na-
dere inlichtingen ingewonnen bij de betrokken ministers. Het is
gebruikelijk dat 'ambtsberichten' worden ingewonnen. In dit
verzoek om inlichtingen hadden de ministers reden gevonden een
uit deskundigen samengestelde Commissie ad hoc Kerncentrale
Borssele van de Wetenschappelijke Raad voor de Kernenergie te
benoemen.
Mede aan de hand van het gestelde in de beroepschriften, maar ook
ambtshalve kwam de Kroon tot een aanvulling en wijziging van de
verleende vergunning. Alle wijzigingen en aanvullingen vloeiden
voort uit het advies van de ad hoc-commissie. De aanvullingen en
wijzigingen zijn tamelijk ingrijpend. In deze procedure hebben de
ministers gebruik gemaakt van hun bevoegdheid om het advies
van de Afdeling contentieux in heroverweging te geven. De her-
overweging betrof een terminologische kwestie; de Afdeling con-
tentieux adviseerde tenslotte overeenkomstig de wensen van de
ministers.

6.4.11.2. Kerncentrale Borssele II, 13 September 1979"°
De tweede vergunning voor de kerncentrale te Borssele betrof het
in werking brengen van de centrale en werd een jaar en drie maan-
den na de oprichtingsvergunning op 18 juni 1973 verleend. Op dat
moment was er nog geen beslissing van de Kroon over de oprich-
tingsvergunning.

Opmerkelijk is dat de beide vergunningen elkaar gedeeltelijk over-
lappen, zodat de Kroon over dezelfde vergunningsvoorschriften
tot twee maal toe oordeelde. Een complicerende factor daarbij
was dat een deel van de vergunningsvoorschriften in de eerste pro-
cedure ambtshalve waren toegevoegd, zodat de Kroon een uitspraak
moest doen over zelf opgestelde voorschriften. De Kroon zag
bovendien aanleiding een deel van de bij de eerste vergunning toe-
gevoegde voorschriften te wijzigen.121 Tegen de vergunning(~svoor-
schriften) was behalve door burger? en rechtspersonen ook beroep
ingesteld door de belanghebbendi (PZEM), die een aantal voor-
schriften te bezwarend vond.

Naar aanleiding van een wederom ad hoc ingestelde commissie,
naar aanleiding van advies van de Gezondheidsraad, naar aanlei-

120. KB 13 September 1979, nr. 46.
121. Van de vergunning van 23 maart 1972 (oprichting) zijn de voorschriften
onder Α door de Kroon ambtshalve aangevuld (A sub c, sub 2). Deze aange-
vulde voorschriften treft men ook aan in artikel IV sub II van de vergunning
van 18 juni 1973. Ambtshalve heeft de Kroon een aantal van deze voor-
schriften aangevuld. Vgl. artikel IV sub 11, jodium-131 van de vergunning
van 18 juni 1973 en artikel II sub 12, jodium-131 van de door de Kroon
gewrjzigde voorschriften.
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ding van adviezen van de Commissie reaktorveiligheid, naar aanlei-
ding van het RASIN (risico-analyse van de splijtstofcyclus in Ne-
derland) rapport van de SEP alsmede naar aanleiding van een ad-
vies van een ex artikel 37 van het EURATOM-Verdrag ingestelde
commissie122 heeft de Kroon deels in beroep en deels ambtshalve
de verleende vergunning gewijzigd. In deze procedure heeft geen
heroverweging plaatsgevonden.

6.4.11.3. KEMA-Arnhem, 31 juli 1978123

Op 1 mei 1974 is aan de KEMA vergund de inrichting voor het
vrijmaken van kernenergie uit te breiden alsmede zieh te ontdoen
door lozing in de lucht of water van radioactieve Stoffen en splijt-
stoffen alsmede het voorhanden hebben van radioactieve Stoffen
en splijtstoffen.
Nadat de Afdeling contentieux eerst op formele gronden had ge-
adviseerd de verleende vergunning te vernietigen hebben de minis-
ters de zaak in heroverweging gegeven. Deze heroverweging leidde
niet tot een ander resultaat: uiteindelijk heeft de Kroon de ver-
gunning vernietigd.
Het probleem bij deze vergunning was, dat het uiteindelijk ging om
een uitbreidingsvergunning, terwijl de oorspronkelijke vergunning
vervallen bleek te zijn omdat de werkzaamheden niet tijdig afge-
rond waren. Op de achtergrond speelde de vertraagde bouw en
inwerkingstelling van de suspensietestreactor een rol. In de her-
overweging hadden de ministers gepleit dat de basisvergunning
niet vervallen zou zijn.124 De Kroon zou eventueel in beroep
ambtshalve een geheel nieuwe vergunning hebben kunnen geven.
De Afdeling brak in haar advies echter een lans voor een vernieti-
ging zonder meer, omdat tegen deze in beroep verleende vergun-
ning geen beroep meer openstaat. Bovendien meende de Afdeling
dat de te verlenen vergunning aanzienlijk van de vergunning die in
administratief beroep werd aangevochten, zou verschillen. Met het
nemen van een eindbeslissing zou naar het oordeel van de Afdeling
geruime tijd zijn gemoeid. (Thans, vier jaar na de vernietiging, is
een definitieve vergunning verleend.) De Kroon kwam na herover-
weging tot een vernietiging van de vergunning.125

122. Dit blykt overigens niet uit het KB.
123. KB van 31 juli 1978,nr. 111,AB 457, m.nt. Stellinga.
124. Het ging daarbjj om een strijd over de technische vraag of de reactor los
was te zien van het laboratorium. De Afdeling contentieux was van oordeel
dat het om έέη geheel ging, het ministerie niet.
125. De Afdeling contentieux is in zoverre aan de ministers tegemoet geko-
men dat door de toevoeging van de woorden '. . . in dit geval..." de indruk
is weggenomen dat een onderlinge betrokkenheid van installaties als het labo-
ratorium en de reactor altijd leidt tot de conclusie dat van έέη inrichting ge-
sproken moet worden. (Vgl. de aanbieding na heroverweging d.d. 26 januari
1978.)
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In de pers zijn mede naar aanleiding van antwoorden op kamer-
vragen berichten versehenen dat de 'kernreactor van de KEMA
dertien jaar zonder vergunning werkte'.126 Zeker is dat met de
vernietiging van de 'uitbreidingsvergunning' voor het funetioneren
van het KEMA laboratorium Problemen waren gerezen. De betrok-
ken ministers en de KEMA zijn vervolgens overeengekomen dat
de KEMA mocht doorwerken en geen sluitingsmaatregelen geno-
men zouden worden mits de KEMA zou handelen overeenkomstig
de voorschriften verbonden aan de vervallen vergunning.127 Op
28 mei 1982 — na afwikkeling van de opgravingsaffaire — is de
definitieve vergunning verleend.

6.4.11.4. UCN - Almelo, 28 april 198112S

Ten behoeve van Urenco is voor de ultracentrifugefabriek te Alme-
lo op 6 februari 1978 een gecombineerde vergunning verleend voor
de oprichting en het in werking brengen en houden van de inrich-
ting. Tevens werd vergund splijtstoffen voorhanden te hebben als-
mede dat men zieh ontdoet van splijtstoffen.
De Kroon heeft na een daartoe strekkend advies van de Afdeling
contentieux de vergunning in haar geheel in stand gelaten.

6.4.11.5. Dumping afval op zee, 7 augustus 1981129

Op 6 april 1981 is aan ECN Petten vergund om zieh door middel
van storting in de Atlantische oceaan te ontdoen van Containers
met radioactieve afvalstoffen, afkomstig uit Nederland, Belgie en
Zwitserland. De dumping in kwestie was eerder aan de orde geko-
men in een schorsingsprocedure.130 Ook in deze procedure is de
bestreden beschikking op advies van de Afdeling contentieux in
stand gelaten. In deze procedure is voor de eerste maal in kern-
energiegeschillen geprocedeerd volgens rle Wet algemene bepalin-
gen milieuhygiene.

6.4.12. De grenzen van de stralingsbescherming
Eerder is gebleken dat de rechter in de Bondsrepubliek Duitsland
de grens van de in de basisnormen van EURATOM en de nationale
wetgeving aangegeven maximale stralingsbelasting controleert. Het

126. Het Binnenhof 17 Oktober 1978.
127. Deze Overeenkomst' berustte op de overweging dat de KEMA zieh
steeds 'goed' gedragen had. In het licht van de begravingen van radioactief
afval op het KEMA-terrein een overeenkomst in dwaling. De vergunning van
28 mei 1982 heeft mede zo lang op zieh laten wachten omdat de ministers
eerst de opgravingen wilden afwachten.
128. KB van 28 april 1981, nr. 61, AB 394.
129. KB van 7 augustus 1978, nr. 15.
130. Paragraaf 6.4.6.1.
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beginsel echter dat de straling zo gering moet worden gehouden
als redelijkerwijze doenlijk is, kan door de burgers voor de rechter
niet ingeroepen worden.131 In de jurisprudentie van de Kroon valt
misschien een zelfde tendens te bespeuren. Vooropgesteld zij ech-
ter dat een belangrijk verschil tussen de Duitse rechters en de
Kroon toch is dat de laatste zo concreet mogelijke, tot het te be-
slissen geschil beperkte, uitspraken doet, terwijl de Duitse rechter
ook uitspraken doet waarvan voor een abstracte groep gevallen
normerende werking uitgaat. In de jurisprudentie van de Kroon
valt dan ook niet de uitspraak te lezen dat niet aan de stralings-
minimaliseringsnorm getoetst moet worden. Wel weigert de Kroon
dat te doen als het erop aan komt. Dit impliciete oordeel van de
Kroon Staat tegenover de expliciete uitspraak van het Bundes-
verwaltungsgericht dat niet aan de stralingsminimaliseringsnorm
getoetst zal worden.
In een vergunningsvoorschrift voor de kerncentrale te Borssele was
bepaald dat het reactorgebouw en de opslagplaats voor nieuwe
splijtstofelementen zo moeten zijn geconstrueerd dat personen
daarbuiten geen grotere dosisequivalent voor de bloedvormende
Organen en de gonaden kunnen ontvangen dan 0,5 rem (eenheid
van radioactieve straling) in een jaar. De Kroon overwoog dat deze
waarde steunt op artikel 33, eerste lid, sub a van het Besluit kern-
installaties, splijtstoffen en ertsen132 (welke bepaling weer geba-
seerd is op artikel 12, tweede lid, van de basisnormen van EUR-
ATOM). Daarnaast overwoog de Kroon dat op grond van artikel 6
van de basisnormen van EURATOM geldt dat de bestraling zo ge-
ring moet worden gehouden als redelijkerwijze doenlijk is. Aan
deze constatering verbind! de Kroon de conclusie dat niet is ge-
bleken van omstandigheden op grond waarvan een lagere waarde
dan 0,5 rem zou moeten worden vastgesteld.
Op een andere plaats komt een nog scherper beeld van de benade-
ring van de Kroon tot uitdrukking.133 De Kroon overwoog dat
veiligheidshalve aangenomen moet worden dat elke toeneming
van stralingsniveaus in principe gevolgen heeft voor mens, dier en
plant. Daarnaast overwoog de Kroon dat het maximum van de
stralingsbelasting zo gering mogelijk moet worden gehouden als,
technisch bezien, redelijkerwijze doenlijk is. Het probleem is dat
technisch bezien een veel lagere stralingsbelasting te realiseren is,
doch dat dit extra kosten meebrengt. Het redelijkerwijze doenlijk
zijn van de minimalisering van de stralingsbelasting leidt tot een

131. Paragraaf 6.3.4.
132. Borssele II (noot 120).
133. Borssele II (noot 120) en UCN-Almelo (noot 128).
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economische afweging, die in het Koninklijk Besluit niet tot uit-
drukking komt
Het vreemde in deze uitspraken van de Kroon IS, dat het erop hjkt
dat juist de strahngsminimahseringsnorm als afweermiddel wordt
gebruikt Wanneer de burger een beroep doet op mmimalisering
van de stralingsbelasting, dan stelt de Kroon dat de gestelde belas-
tmg in de vergunningsvoorschnften het redehjkerwijze (economisch)
haalbare is De Kroon overweegt daarbij zelfs dat de gestelde dosis
in de werkelijkheid niet zal kunnen worden ontvangen (in de prak-
tijk bhjft men dus ver binnen de norm), doch de Kroon verbindt
daaraan niet de conclusie dat nu kennehjk een lagere belasting
redehjk doenhjk IS het vergunningsvoorschnft daaraan moet wor-
den aangepast

Het komt er dus op neer dat de stralingsmimmalisenngsregel voor
de vergunninghouders zelf werkt1 3 4, maar niet voor de overheid bij
het verlenen van de vergunning, zoals de basisnormen en de natio-
nale wetgeving doen vermoeden
Het beroep van de Kroon op de basisnormen van EURATOM is
ook vreemd De basisnormen zijn nchtlijnen, die door de nationale
wetgevers nader uitgewerkt moeten worden Dat is ook gebeurd
onder andere in het Besluit kerninstallaties, sphjtstoffen en ertsen
In artikel 31 van dit besluit lezen we dat

'bestraling of besmettmg van mensen, eueren, planten en goederen zoveel mo
geltjk wordt voorkomen en dat in gevallen, waann bestraling of besmettmg
onvermijdelijk is, deze zoveel mogehjk wordt beperkt'

De wetgever heeft hier vnj strikte normen gesteld, die voor de
Kroon een toetssteen zouden moeten vormen bij het beoordelen
van de voorschnften bij een kernenergievergunnmg Dit geldt te-
meer daar m de aanhef van artikel 31 va/i het Besluit kerninstalla-
ties, sphjtstoffen en ertsen Staat dat de overheid bij het verlenen van
vergunningen voorschnften stelt tenemde de beoogde mimmalise-
nng te bereiken Met andere woorden de wetgever formuleerde de
stralmgsminimahsenng als norm voor de vergunmngverlenende
overheid Door de aandacht te vestigen op de luimere bepahng
van de — niet direct bindende1 3 5 — basisnormen als normen voor

134 Vgl de vergunning Borssele Ί (noot 120), artikel II sub 10 'De lozing
van radioactieve afvalstoffen mcet zoveel mogelyk worden beperkt Daarby
dient een zodanig gebruik te worden gemaakt van de aanwezige technische
middelen, dat een optimale zuivering van de ventilatielucht en van het radio-
actieve afvalwater wordt gewaarborgd' Hierbu wordt op het mcident met de
lozing van cryptongas van het leger in de centrale in Borssele gewezen het
hoeft geen verbazing te wekken dat de lozingsnormen van Borssele nog ruim-
te heten voor een extra lozing van 30 Curie (zie paragraaf 2 3 8 )
135 Zie hoofdstuk 2, noot 6
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de vergunninghouder, ontkrachtte de Kroon de werking van de
wettelijke regeling. De conclusie is gerechtvaardigd dat de uitspra-
ken van de Kroon op dit punt onrechtmatig zijn.

6.4.13. Het Amerikaanse model
We hebben gezien dat de rechter in de Bondsrepubliek de nako-
ming van de stralingsminimaliseringsnorm door de overheid niet
wenst te controleren.136 De overheid zal echter zelf invulling rnoe-
ten geven aan 'het redelijkerwijze doenlijk zijn' van de stralings-
minimalisering. Ook de vergunningverlenende overheid zal een
keuze moeten maken. Het spreekt vanzelf dat het hierbij meestal
om een afweging van milieubelasting tegen economische factoren
zal gaan. Hoe echter te wegen?
In de Verenigde Staten van Amerika is men tot een afwegingsregel
gekomen via de berekening van marginale kosten. Als het de ver-
gunninghouder meer dan $ 1000 kost om een extra manrem (een-
heid voor door de mens ontvangen straling) aan blootstelling te
vermijden, dan mag de maatregel achterwege blijven. Zolang echter
de minimalisering minder dan $ 1000 kost is de vergunninghouder
door het stellen van voorwaarden in de vergunning te verplichten,
deze maatregelen te nemen. Volgens de Nuclear Regulatory Com-
mission zou zo gestreefd moeten worden naar een stralingsbelas-
ting van 0,0005 manrem per jaar.137 Dat is een duizendste van de
ook in de Verenigde Staten geldende maximale stralingsnorm. De
basis voor de berekening van de marginale kosten is in de Verenig-
de Staten de 'alara'-regel, namelijk de regel dat de stralingsbelasting
'as /ow as reasonably achievable' moet zijn. Deze 'alara'-regel die
door de ICRP (International Commission on Radiological Protec
tion) is opgesteld, is in de wetgeving van de Verenigde Staten terug
te vinden evenals in basisnormen van EURATOM en daarom ook
in de nationale wetgeving van de Lid-Staten. In haar aanbeveling
betreffende de 'radiation protection' geeft de ICRP een reken-
model ter invulling van de 'alara'-regel.138

Op het departement blijkt grote afkeer te bestaan van dergelijke
objectiveringsmethoden. Wel zijn voorbeelden bekend van kosten-
verhogende maatregelen die een beperking van de straling veroor-
zaakten en aan de vergunninghouder werden opgelegd. Een ratio-
nalisering van de invulling van de 'alara'-regel ontbrak echter. Uit
de jurisprudentie van de Kroon blijkt bovendien, zoals we hier-

136. Paragraaf 6.3.4.
137. K.S. Schrader-Frechette, Nuclear Power and Public Policy, Dordrecht
1980, p. 29.
138. ICRP Publications 26, Radiation protection, Oxford, New York, Frank-
furt.
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boven hebben gezien, dat de 'alara'-regel niet in de eerste plaats
in de voorschriften van de vergunning tot uitdrukking komt, zoals
het geval zou zijn indien daarin stralingsnormen geminimaliseerd
zouden worden. Het is eerder zo dat de vergunninghouder zelf
moet proberen zo ruim mogelijk binnen de norm te blijven. Met
andere woorden: de vergunninghouder mag de norm niet 'opvul-
len'. In de Bondsrepubliek werkt de 'alara'-regel mede tegen de
vergunningverlenende overheid, doch de nakoming ervan wordt
door de rechter niet gecontroleerd.

6.4.14. De risico's van de toepassing van kernenergie
De maximale stralingsdosis en de minimalisering van de blootstel-
ling van ioniserende straling zoals hierboven beschreven, vormen
slechts een deel van de Problemen van de toepassing van kern-
energie. Ook ongevallen kunnen niet worden uitgesloten. Hoe
benadert de Kroon dergelijke risico's? Voor de beoordeling van de
aanvaardbaarheid van de risico's van de toepassing van kernenergie
gaat de Kroon meestal uit van het ernstigst denkbare ongeval. In
de regel volstaat de Kroon met het noemen van de omvang van de
waarschijnlijkheid van een dergelijk ongeval. Zo valt te noemen:
de kans op een kernsmelting in de kerncentrale te Borssele kan op
3 X 10~6 per reactorjaar worden geschat139; de kans op een over-
stroming van de kerncentrale kan op 1 op 4000 worden geschat
(5,55 meter boven NAP) en 1 op 10.000 worden geschat (5,85
meter boven NAP)140; de kans op een breuk in het voedingssysteem
van de ultracentrifuge te Almelo is 4 X 10~3 perjaar.141 De Kroon
constateert inzake de ultracentrifuge te Alm-ölo bovendien, 'dat niet
is gebleken van feiten of omstandigheden, op grond waarvan het
ontsnappen van dergelijke hoeveelheden cnaanvaardbaar is te ach-
ten'. De achterliggende redenering is dat zelfs indien het meest
ernstig denkbare ongeluk gebeurt de hoeveelheid splijtstof die in
de omgeving van de bebouwing vrij komt uiterst gering zal zijn.
Bij de kerncentrale te Borssele ligt de situatie uiteindelijk anders.
Het ernstigst denkbare ongeval betreft risico's die veel groter zijn
dan bij de ultracentrifuge te Alrnelo. Daarom lijkt het dat de Kroon
er ook niet uit kon komen. De Kroon volstaat met de constate-
ring dat de Gezondheidsraad van oordeel was dat een eventuele be-
slissing dit risico te aanvaarden door de samenleving en haar be-
leidsbepalende vertegenwoordigers behoort te worden genomen.

139. Borssele II (noot 120).
140. Borssele I (noot 118).
141. Almelo (noot 128).
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Kennelijk bedoelt de Kroon hiermee te zeggen dat ook zij geen
oordeel wil geven.142

In herinnering wordt geroepen dat de rechter in de Bondsrepubliek
enerzijds aanvaardt dat niet elk risico vermeden kan worden, doch
anderzijds zelfstandig oordeelt over de aanvaardbaarheid van risi-
co's. De jurisprudentie inzake de 'Berstsicherung' van de reactoren
te Wyhl en Grafenrheinfeld spreekt op dit punt duidelijke taal.143

6.4.15. De wetenschap van de Kroon
In procedures voor de Kroon over de toepassing van kernenergie
worden aan deze beroepsinstantie zeer ingewikkelde technische
vragen voorgelegd. De ministers die uiteindelijk beslissen beschik-
ken over voldoende wetenschap om deze vragen te beantwoorden:
in eerdere instantie zijn immers door dezelfde ministers ook de
vergunningen verleend. Zij beschikken over een ambtenarenstaf
die op het gebied van de kernenergie deskundig te noemen is. De
beslissing van de Kroon wordt echter niet op de departementen,
maar bij de Afdeling contentieux van de Raad van State voorbe-
reid. Hoe komt de Afdeling contentieux aan de kennis om de in-
gebrachte bezwaren tegen kernenergievergunningen te beoorde-
len? In de eerste plaats kunnen de departementen via ambtsberich-
ten de Afdeling contentieux inlichtingen geven. Daarnaast kan de
Afdeling ook vragen voorleggen aan de ministeries. Van deze mo-
gelijkheid wordt ook gebruik gemaakt. In beide procedures over
de kerncentrale te Borssele zijn door de Afdeling vragen aan de
departementen gesteld. Ter beantwoording van de gestelde vragen
zijn telkens ad hoc deskundigencommissies ingesteld. De adviezen
van deze ad-hoc commissies hebben zeer veel invloed gehad.
Daarnaast maakt de Afdeling gebruik van verschillende rapporten
van bestaande commissies. Te noemen valt de Gezondheidsraad,
de Commissie reactorveiligheid of van de samenwerkende electri-
citeitsproduktiebedrijven (RASIN). Ook kan het voorkomen dal
de ministers bij voorbeeld het KNMI vragen nader rapport uit te
brengen.144

Ten slotte kan de Commissie van de Europese Gemeenschappen
advies uitbrengen met betrekking tot de lozing van radioactieve
Stoffen die radioactieve besmetting van water, de bodem of het
luchtruim van een andere Lid-Staat tengevolge zou kunnen heb-
ben. Op grond van artikel 37 van het EURATOM-Verdrag brengt
de Commissie na raadpleging van het Wetenschappelijk en Tech-
nisch Comito uit wetenschappelijke deskundigen van de Lid-Staten

142. Zie paragraaf 6.4.16 slot.
143. Paragraaf 6.3.3.
144. Borssele IT (noot 120).
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een dergelijk advies uit. Dit advies kan aanleiding geven tot de ver-
plichting van de Lid-Staten tot het Verlagen van de lozingsnor-
men. Ook bij de kerncentrale te Borssele zou van een dergelijk
advies sprake zijn geweest. Dit advies Staat in principe los van de
procedure voor de Kroon, doch de Afdeling contentieux heeft
aanleiding gevonden om ambtshalve de aanbevelingen van de
Europese Commissie in haar advies te verwerken. Op deze wijze
wordt voorkomen dat na de beslissing van de Kroon alsnog de
vergunning zou moeten worden aangepast. Overigens blijkt hiervan
niets in de uitspraak van de Kroon, behoudens het feit dat kenne-
lijk de nieuwe voorschriften ook aangepast zijn aan de wensen van
de Commissie.
Het opmerkelijke is dat in de beide Borssele-zaken, al dan niet
ambtshalve, de vergunningen op vele punten gewijzigd worden. De
taak van de Afdeling contentieux is op dit punt zwaarder dan die
van een administratieve rechter, omdat de laatste slechts tot een
vernietiging hoeft te concluderen. Vervolgens moet het bestuur
de vergunning opnieuw verlenen. De rechter zou dan eventueel
weer een oordeel kunnen geven over de nieuwe vergunning. De
Kroon beslist niet alleen het geschil, maar stelt bovendien in laat-
ste en hoogste instantie de vergunning vast. In de KEMA-zaak is
dan ook gebleken dat wanneer de — eventueel ambtshalve — wijzi-
gingen een te grote omvang hebben de Afdeling bezwaar heeft
tegen het aanpassen van de vergunning. Als bezwaren ziet de Af-
deling — zo blijkt uit de heroverweging — de mogelijke ingewik-
keldheid van het te geven advies (en de tijd die met het opstellen
ervan gemoeid zal zijn)145 en bovendien het feit dat de nieuwe
beslissing direct onaantastbaar is. Alleen siaatsraad Stellinga zag
blijkens zijn minderheidsadvies146 geen probleem in de wijziging
van de vergunning in beroep. Overigens blijkt uit het minderheids-
advies van staatsraad Stellinga, dat de Borssele-zaken — waarin de
Afdeling wel een ontwerp-besluit voor een kroonbeslissing ten
principale opstelde — veel ingewikkelder waren dan de KEMA-zaak.

6.4.16. De beperkte toetsing door de Kroon
In een drietal uitspraken van de Kroon wordt zeer nadrukkelijk
gesteld dat bepaalde vragen niet in het beroep op de Kroon aan de
orde komen. Inzake de kerncentrale te Borssele overwoog de
Kroon:

145. Met de vertraging vanwege het KEMA afval zou het uiteindelftk vier jaar
gaan duren (zie noot 127).
146. Het minderheidsadvies van staatsraad Stellinga is zo ongeveer gelijk aan
de noot van annotator Stellinga in de A.B. (zie noot 123).
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'dat het in dit geschil evenwel niet gaat om de vraag of, en in hoeverre, de in-
voering van kernenergie maatschappelijk verantwoord is, doch of de in het
geding zijnde vergunning tot het in werking btengen en in werking houden
van deze kernenergiecentrale van ongeveer 470 MW, omtrent de oprichting
waarvan reeds onherroepelijk is beslist, al dan niet terecht is verleend, waarbij
dient te worden beoordeeld of de mate van gevaar, schade en/of hinder, welke
van deze inrichting eventueel zou kunnen worden ondervonden, met inacht-
neming van de bepalingen in de technische specificaties en de aan deze ver-
gunning verbünden voorschriften, al of niet aanvaardbaar is.'147

En met betrekking tot de dumping van radioactief afval op zee
overwoog de Kroon naar aanleiding van de Stelling van appellan-
ten, dat de Nederlandse overheid zieh niet alleen moet bezighou-
den met de vraag hoe het afval moet worden verwerkt, doch dat
het beleid tevens gericht moet zijn op een vermindering van de
hoeveelheid radioactief afval:

'dat dit bezwaar echter buiten het kader valt van het onderwerpelijke geschil,
waar uitsluitend de vraag aan de orde is, of al dan niet terecht een vergunning
ingevolge de Kernenergiewet is verleend voor het zieh ontdoen van een hoe-
veelheid radio-actief afval op de wijze als aangegeven in het verzoek om ver-
gunning (dumping, A.B.) en overeenkomstig de hierop van toepassing zijnde
internationale en nationale bepalingen.'

In het geschil over de ultracentrifuge te Almelo worden door appel-
lanten bezwaren aangevoerd met betrekking tot de verspreiding
van kernsplitsingsmateriaal (non-proliferatie) en het ontbreken van
een analyse met betrekking tot de wijdere gevolgen van de ultra-
centrifuge op de splijtstoffenkringloop. Met name de levering aan
Brazilie van kernsplijtingsmateriaal had appellanten sterk beroerd.
De Kroon komt met een soortgelijke beperking van haar beoorde-
ling van de vergunning als hierboven weergegeven.
In verhouding tot de benadering van de rechters in de Duitse
Bondsrepubliek en Frankrijk is er sprake van een zeer opmerkelijke
beperking van de beoordeling door het bestuursorgaan de Kroon.
De Franse rechter doet uitspraak over de 'utilite publique' van een
nucleaire vestiging. Het Bundesverfassungsgericht was weliswaar
niet bereid nu een uitspraak te doen over de toepassing van de
techniek van een snelle kweckreactor148, maar voor het overige
komen de Duitse rechters tot een zeer vergaande beoordeling van
kernenergieprojeeten. Met name de toetsing aan het recht op leven
is hiervoor illustratief. Het spreekt vanzelf dat het niet in de eerste
plaats gaat om de uitkomst van de toetsing, doch om de funda-

147, Borssele II (noot 120).
148. Paragraaf 6.3.8.
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mentele vraag öf getoetst wordt: de Kroon blijkt niet te willen
toetsen.
In het tweede hoofdstuk is ingegaan op de vraag of het bestuur
een beleidsvrijheid heeft met betrekking tot het al dan niet verle-
nen van vergunningen.149 Voor de omvang van de toetsing door de
Kroon is deze vraag van groot belang. De Kroon heeft in admini-
stratief beroep immers dezelfde bevoegdheden als de ministers bij
de vergunningverlening. Betoogd is dat de Kernenergiewet niet
uitsluit dat de minister op basis van de vergunningverlenende be-
voegdheid in de wet een kernenergiebeleid zal voeren.
In paragraaf 6.4.14 is gebleken dat de Kroon weigert een oordeel
te geven over de aanvaardbaarheid van risico's in verband met de
bouw van kerncentrales. Ook dän is er sprake van een beperking
door de Kroon van haar toetsing. Het zijn in principe de ministers
die — onder politieke controle van het parlement — een dergelijke
beslissing nemen. De Kroon zou daarom evengoed een uitspraak
hebben kunnen doen. Dat de Kroon in beroep terugdeinst voor
een dergelijke 'politieke vraag' is inherent aan het hybridische
karakter van het beroep op de Kroon.150

149. Paiagraaf 2.3.6.
150. Zie paragraaf 9.3.
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7. Het beroep op de Kroon krachtens
de Kernenergiewet

7.1.Inleiding

Het beroep op de Kroon is ter discussie komen te staan. De dis-
cussie werd mede in het parlement bij de behandeling van de Wet
administratieve rechtspraak overheidsbeschikkingen gevoerd.1

Kappeyne van de Coppello noemde het beroep op de Kroon 'het
laatste bastion van de administratie', dat het bestuur moest be-
schermen tegen een rechter die op de stoel van het bestuur zou
gaan zitten en 'met zijn theoretisch gefundeerde afweging het be-
leid zou doorkruisen'.2

Kappeyne van de Coppello sprak bovendien ten aanzien van het
onderscheid tussen doelmatigheids- en rechtmatigheidstoetsing de
verwachting uit 'dat in de praktijk, dus gewoon naar het resultaat,
de uitkomst van de afweging, die beide soorten toetsing niet sterk
uiteen zullen lopen'.3

Minister van Justitie Van Agt reageerde met enige felheid. Hij
achtte haar idee dat het beroep op de Kroon langzaam zou ver-
dwijnen en dat deze beroepszaken naar de onafhankelijke rechter
zouden worden overgebracht 'verre van overtuigend en hoogst
aanvechtbaar'.4

Van Agt etaleerde bij die gelegenheid tevens zijn idee over de om-
vang van de beoordeling door de Kroon van bestuursbeslissingen:

'Immers, zou men de toetsing van beschikkingen, niet alleen op hun rechtmatig-
heid maar ook op hun doelmatigheid, overbrengen naar de onafhankelijke
rechter, met andere woorden, zou men de onafhankelijke rechter opdragen,

1. De discussie is wellicht ouder te noemen (hoe kan het ook anders): S.L.F.
Baron van Wijnbergen, Vrijheid en gebondenheid van het openbare bestuur,
Nijmegen-Utrecht 1955;H.D. van Wnk, Formeelen vaag, Alphen a/d Rijn
1958; H.D. van Wijk, Vastheid en vaagheid in het bestuursrecht, 's-Graven-
hage 1955; A.D. Beliniante, Beleid beschouwd, Alphen a/d Ryn 1965 ;J.G.
Steenbeek, Rechtmatigheid en doelmatigheid, R.M. Themis 1961, p. 150;
J.M. Kan, Hernieuwde overwegingen van het onderscheid tussen rechts- en
doelmatigheidstoetsing, Speculum Langemeijer, Zwolle 1973, p. 243 ;C. de
Gooyer, De rechts- en belangenbescherming van de burger, Bestuursweten-
schappen 1972, p. 121.
2. J.H. van Kreveld en M. Scheltema,Parlementaire geschiedenis van de Wet
arob, Groningen 1976, p. 92.
3. Parlementaire geschiedenis Wet arob, p. 93.
4. Parlementaire geschiedenis Wet arob, p. 94.
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erover te oordelen of een rechtmatige beschikking wel deugdehjk IS, dan zou
men de rechter belasten met het beantwoorden van de vraag, of het orgaan
dat de aangevochten beschikking heeft genornen wel een deugdehjk, dat wd
zeggen pohtiek aanvaardbaar, onderwijsbeleid voert, of het beleid van de over-
heid ten aanzien van de mimtelrjke ordening wel de juiste pohtieke keuze be-
vat, met het oog op de belangen van de mensen van nu en de generaties van
straks '5

Kennehjk was de bewindsman van memng dat de Kroon in admini-
stratief beroep de pohtieke merites van een overheidsbeschikking
beoordeelde In het kamerdebat over de invoeringvan Arob-beroep
en de betekenis daarvan voor het beroep op de Kroon was het ιη-
zicht dat de waarde van het beroep op de Kroon school in de doel-
maügheidstoetsing overheersend Wel werd de regering in een motie
uitgenodigd om een onderzoek in te stellen naar de noodzaak van
het voortbestaan van het beroep op de Kroon in diverse wetten 6

De discussie over de merites van het beroep op de Kroon in ver-
houding tot een beroep op de onafhankelrjke rechter vond een
knstalhsatiepunt in de 'Richtlynen voor de keuze tussen Arob-
beroep en beroep op de Kroon'7 Het rapport van de Vakgroep
bestuursrecht en bestuurskunde Groningen over Kroonberoep en
Arob-beroep heeft de discussie over met name de verschillen in
beoordehng tussen de Kroon en de onafhankelijke rechter in het
centrum van de aandacht geplaatst8 Längs een geheel andere
hjn, namelnk die van artikel 6 van het Europese Verdrag tot be-
schermmg van de rechten van de mens en de fundamentele vnj-
heden, is het beroep op de Kroon fundamenteel ter discussie ko-
men te staan Deze verdragsbepalmg eist dat bij de vaststellmg van
zijn burgerhjke rechten en verplichtmgen9 een leder een beroep
heeft op een onafhankelrjke onpartijdige rechterlrjke instantie
welke bij de wet is mgesteld

In verband met de beoordehng van het beroep op de Kroon in
geschillen krachtens de Kernenergiewet zal Stelling genomen wor-
den in de discussie over de keuze tussen beroep op de Kroon en
beroep op een onafhankelijke rechter Bij deze stellingname zal
gebruik gemaakt worden van de eerder beschreven kennis over
de beoordehng door de Franse rechter en de rechter in de Bonds-
republiek Duitsland van kernenergiegeschillen.

5 Parlementaire geschiedenis Wut arob, ρ 94/95
6 Parlementaire geschiedenis Wet arob, ρ 32/33
7 Stert 23maart 1981,nr 56
8 P J J vanBuuren.H Bolt en Μ Scheltema, Kroonberoep en Arob-beroep,
Deventer 1981
9 En - hier buiten de orde - bij het bepalen van de gegrondheid van een
tegen hem rngestelde strafvervolging
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Eerst zal aandacht geschonken worden aan een paar aspecten van
artikel 6 van het Europese Verdrag. Daarbij wordt niet naar vol-
ledigheid gestreefd, omdat waarschijnlijk in de preadviezen van
de NJV in 1983 uitvoerig zal worden ingegaan op de problematiek
van artikel 6.

7.2.1. Artikel 6 van het Europese Verdrag

Wiarda heeft toen hij even zijn toga had afgelegd van rechter in
het Europese Hof te Straatsburg — dat jurisdictie heeft inzake de
mensenrechten en de fundamentele vrijheden die in het Europese
Verdrag gecodificeerd zijn — aandacht gevraagd voor het beroep
op de Kroon.10

Kern van de zaak is dat artikel 6 van het Europese Verdrag voor de
berechting van bepaalde geschillen een beroep op een onafhanke-
lijke en onpartijdige rechter die bij de wet is ingesteld vereist.
Wiarda heeft gewezen op het feit dat de mogelijkheid bestaat dat
naar het oordeel van het Europese Hof bepaalde geschillen waar-
over nu de Kroon oordeelt, te rekenen zijn tot de geschillen waar-
voor artikel 6 een beroep op een onafhankelijke rechter vereist.
Gebleken is dat het Europese Hof in zekere zin een extensieve uit-
leg geeft aan artikel 6.n Deze wenk van Wiarda heeft veel pennen
in beroering gebracht. Het geschrevene valt grofweg samen te vat-
ten met de opmerking dat men op zoek is gegaan naar de omvang
van 'civil rights and obligations' in artikel 6 om zo de schade die
aan ons systeem van beroep op de Kroon is aangericht te kunnen
meten.12 Deze weg is niet zo eenvoudig, omdat de jurisprudentie
van het hof nog niet uitgekristalliseerd is.13

Het feit dat artikel 6 van het Europese Verdrag mede onder in-
vloed van de jurisprudentie van het hof zo grote nadrak legt op
een beroep op een onafhankelijke rechter geeft te denken. Is er

10. G.J. Wiarda, De betekenis van art. 6, lid 1 van het Europese Verdrag tot
bescherming van de rechten van de mens voor de Nederlandse adm. rechts-
gangen, in: Non sine causa, opstellen aangeboden aan G.J. Schölten, Zwolle
1979, p. 459 e.v.
11. G.J. Wiarda, Extensieve en restrictieve verdragstoepassing door het Euro-
pese Hof voor de rechten van de mens; een middenkoers?, in: Ad personam,
opstellen aangeboden aan prof.mr. ChJ. Enschedi, Zwolle 1981, p. 374 en
376; E.A. Alkema, Aanpassing van Kroonberoep en requestprocedure aan de
Europese norm voor een eerli/k proces, NJB 1980, p. 194/195.
12. Brj voorbeeld J.M. Kan, Het Kroonberoep in het nauw, Gemeentestem
6569; A.J. Hagen,Kroonberoep en burgerlijke rechten, Tijdschrift voor open-
baar bestuur 1980, p. 67; J.R. Stellinga, Kroonberoep en het verdrag tot be-
scherming van de rechten van de mens, Tijdschrift voor openbaar bestuur,
1980,p. 215; B.W.N. de Waard, Europese mensenrechtenconventie en kroon-
beroep, Tijdschrift voor openbaar bestuur 1980, p. 550.
13. G.J. Wiarda, in: Non sine causa, p. 466.
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geen reden om de kwestie van het beroep op de Kroon fundamen-
teel te benaderen?
Enerzijds kan men wel stellen dat artikel 6 van het Europese Ver-
drag een beperkt werkingsbereik heeft ('civil rights and obliga-
tions') doch anderzijds kan men de vraag stellen of aan het beperk-
te werkingsbereik van deze bepaling zoveel gewicht mag worden
toegekend. De grondslag van deze bepaling is immers de rechts-
staatsgedachte.14 Gaat het er niet veel meer om dat we ons bewust
moeten zijn van het feit dat artikel 6 slechts een codificatie in-
houdt van het beginsel van een beroep op een onafhankelijke rech-
ter. Een codificatie op internationaal niveau, die om die reden uit-
gaat van een bepaalde woordkeuze. Het Europese Verdrag moest
een formule vinden waardoor het Angebaksische 'common law'-
systeem, de Duitse rechtspraak op basis van 'subjektive öffentliche
Rechte' en bij voorbeeld de Franse uitsluiting van 'actes de gouver-
nement' van rechtspraak en vele andere nationale stelsels verenigd
konden worden. De gevonden oplossing, waarbij de berechting van
geschillen in burgerlijke en strafzaken als criterium is gekozen, om-
zeilt het cruxiale probleem van de rechtspraak in administratieve
geschillen. Via een extensieve interpretatie van artikel 6 van het
Europese Verdrag heeft het hof echter aangegeven dat ook in ad-
ministrative geschillen het beginsel van een beroep op een onafhan-
kelijke rechter rechtskracht heeft. Dat het hof niet in staat is en
zal zijn het beginsel een onderdak te geven voor alle administra-
tieve geschillen hangt samen met het probleem van de grote ver-
schillen tussen de rechtsstelsels van de leden van de Raad van
Europa. Het is bij voorbeeld al niet mogelijk om een formule te
vinden waarbij het Franse 'recours pour exces de pouvoir' en het
Duitse beroep wegens de schending van 'subjektive öffentliche
Rechte' verenigd worden. In het ene geval is beroep mogelijk we-
gens schending van het objectieve recht, in het andere slechts bij
schending van subjectieve rechten.

7.2.2. Twee beginselen
Het is niet zo dat in artikel 6 van het Europese Verdrag 6en be-
ginsel gecodificeerd is, doch twee. Primair is het de vraag of men
hoe dan ook een beroep heeft op een onafhankelijke rechter of
niet. Seeundair is het de vraag welke processuele waarborgen gel-
den zo men een beroep op een rechter heeft. Het onderscheid tus-
sen beide vragen is van grote betekenis voor een goed begrip van de

14. Zoals bij voorbeeld bljjkt uit de zaak Golder-Eur. Court. H.R., Golder
case, judgement of 21 February 1975, Series A, Vol. 19, p. 17.
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problematiek.15 Men kan weliswaar het beroep op een onafhanke-
lijke rechter zien als processuele waarborg, doch het probleem is
dat de onafhankelijkheid van de rechter kenmerkend element is
van de definitie van rechtspraak. De onafhankelijkheid van de
rechter is daarom prealabel aan de processuele waarborgen. De
aanduiding 'de onafhankelijke rechter' is tautologisch doch alge-
meen gebruikelijk.
In de vorige paragraaf is gedoeld op de eerste vraag: heeft men wel
een beroep op een onafhankelijke rechter? Bij de beantwoording
van deze vraag in internationaal verband ontstaat vrijwel onmiddel-
lijk een Babylonische spraakverwarring. Ter illustratie hiervan
kunnen een paar punten op een rij gezet worden in verband met
de totstandkoming van de overeenkomstige bepalingen uit de
Universele verklaring van de rechten van de mens16 en het Inter-
nationale Verdrag inzake Bürgerrechten en politieke rechten.11

De geschiedenis van deze teksten is van belang voor de uitleg van
artikel 6 van het Europese Verdrag, omdat de opstellers van dit
verdrag de werkzaamheden van de opstellers van beide andere
internationale stukken tot uitgangspunt hebben genomen.18

Dit te meer daar de voorbereidende stukken over artikel 6 van
het Europese Verdrag weinig opheldering geven.

7.2.3. De toegang tot de rechter in internationaal perspectief
In de Universele verklaring van de rechten van de mens van de
Verenigde Naties — dat geon verdrag is — is de toegang tot de
rechter zeer ruim bemeten: de toegang is open 'bij het vaststellen
van (. . .) rechten en verplichtingen en bij de bepaling van de ge-
grondheid van een (. . .) ingestelde strafvervolging.' Opgemerkt zij
dat deze bepaling geen processuele waarborgen inhoudt. Geen twij-
fel bestaat over het feit dat het beginsel mede van toepassing is op

15. Vgl. G.J. Wiarda in: Non sine causa, p. 459 e.v. naar aanleiding van de
zaak Golder.
16. Artikel 10: Een ieder heeft in volle gelükheid recht op een eerlrjke en
openbare behandeling van zijn zaak door een onafhankelijke en onpartijdige
rechterlijke instantie brj het vaststellen van zijn rechten en verplichtingen en
bij het bepalen van de gegrondheid van een tegen hem ingestelde strafvervol-
ging.
17. Artikel 14: Allen zijn gehjk voor de rechter en de rechterlijke instanties.
Bij het bepalen van de gegrondheid van een tegen hem ingestelde strafvervol-
ging, of het vaststellen van zrjn burgerlijke rechten en verplichtingen in een
rechtsgeding, heeft een ieder recht op een eerlijke en openbare behandeling
door een bevoegde, onafhankelijke en onpartijdige bij de wet ingestelde
rechterlrjke instantie. (. . .)
18. G.J. Wiarda, in: Non sine causa, p. 462 en J. Velu, Le probleme de l'appli-
cation aux juridictions administratives des regles de la Conventions Europeen-
ne des droits de l'homme relatives α Ια publicite des audiences et des juge-
ments, Revue de droit international et de droit compare, 1961, p. 160.
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administratieve geschillen. Zelfs een door de Franse vertegenwoor-
diger voorgesteld amendement waarin sprake was van toevoeging
van de woorden 'en matiere civile' beoogde niet een meer restric-
tieve toepassing van de verklaring te bewerkstelligen.19 Met andere
woorden: de woorden 'en matiere civile' omvatten mede admini-
stratieve geschillen.
Pas bij de voorbereiding van artikel 14 van het Internationale Ver-
drag inzake burgerrechten en politieke rechten komt de restrictie
ter sprake. De vertegenwoordigster van de Verenigde Staten bracht
als eerste de toegang tot de rechter ter discussie. Zij uitte haar
vrees dat de bepaling zou worden uitgelegd als de garantie van een
beroep op de rechter20, hetgeen als ongewenst beschouwd werd.
Het Internationale Verdrag blijkt onder invloed van de Verenigde
Staten de vraag betreffende de toegang tot de rechter buiten be-
schouwing te laten. Artikel 14 geeft — als men een beroep heeft op
een onafhankelijke rechter — een aantal processuele waarborgen
aan.21 Dit kan geölustreerd worden aan de hand van de (authen-
tieke) Engelse verdragstekst. Daarin is geen sprake van 'determina-
tion of civil rights and obligations' doch van 'determination of
rights and obligations in α suit at law'. Of in Nederlands: er wordt
een rechtsgeding voorondersteld. Probleem is wel dat de (tevens
authentieke) Franse tekst niet spoort met de Engelse want daar
wordt wel gesproken van 'droits et obligations de caractere civile'.
De Franse vertegenwoordiger was zieh echter wel bewust van de
aard van het probleem blrjkens zijn Stelling:

'qu'il itait tres difficile de regier, dans cet article, toutes les questions de
Pexercice de la justice dans les rapports entre les particuliers et les gouver-
nements.'22

Velu constateert dat met de teksten 'suit at law' en 'de caractere
civile' de processuele waarborgen van artikel 14 van het Inter-
nationale Verdrag van toepassing waren op alle procedures voor de
rechter.23 Hij meent dat 'deeider de contestations sur des droits
et obligations de caractere civile' gebruikt is in de betekenis van
'deeider en matiere contentieuse'. Beide aanduidingen komen voor
in de Franse tekst van artikel 14, terwijl de Engelse tekst steeds
'to determine in a suit at law' luidt.

19. Vilu.a.w., p. 145/146.
20. V<51u,a.w., p. 151 en D J . Harris, The application of article 6(1) of the
European Convention on human rights to administrative law, The British
year book of international law 1974-1975, Oxford 1977, p. 179.
21. Dit zou eventueel anders in strafzaken kunnen zrjn.
22. νέΐιι, s.w., ρ. 155.
23. Velu, a.w., p. 158.
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7 2 4 De toegang tot de rechter en artikel 6 van het Europese
Verdrag
De voorbereidende stukken van artikel 6 van het Europese Verdrag
geven geen uitsluitsel over de betekems van de begrippen 'civil
rights and obligations' en 'du caractere civile' Waarom de Engelse
tekst meer een vertaling ls van de Franse tekst blijkt niet uit de
voorbereidende stukken 24 Dat IS jammer, omdat de aanduiding
'suit at law' kenmerkend bleek te zijn voor de betekems van artikel
14 van het Internationale Verdrag, veel meer kenmerkend dan de
Franse tekst
Uit de junsprudentie van het Europese Hof voor de rechten van de
mens blijkt echter dat de betekems van artikel 6 van het Europese
Verdrag een in hoofdzaken andere is dan die van artikel 14 van het
Internationale Verdrag inzake burgerrechten en pohtieke rechten
In de eerste plaats houdt artikel 6 wel een waarborg in van een be-
roep op een onafhankelijke rechter In de tweede plaats — en juist
in samenhang hiermee — heeft artikel 6 een beperkt werkmgs-
gebied Deze beperking kan men - met emge voorzichtigheid —
globaal aanduiden door te stellen dat artikel 6 niet rechtstreeks
van toepassmg is op admimstratieve geschillen

1 In de zaak Golderis heeft het Europese Hof beshst dat artikel 6
van het Europese Verdrag ook 'le droit d'acces' tot de rechter om-
vat De nationale staten zijn met andere woorden verphcht om de
burger terzake van de geschillen die in artikel 6 genoemd woiden
toegang tot de rechter te verleiten

2 De junsprudenüe in de zdken Ringeisen26 en König21 is vele
malen beschreven en besproken 28 Op grond van de geschiedenis
van artikel 14 van het Internationale Verdrag zou men kunnen
stellen dat aan het begrip 'civil rights' in artikel 6 niet al te grote
betekems gehecht moet worden w Het Europese Hof doet dit ech-
ter wel Door de autonome uitleg van het begrip 'civil rights' heeft
artikel 6 een ruimere toepassing gekregen dan men aanvankehjk
vermoed had Irrelevant is of de procedure voor een nationale bur-
gerhjke rechter of een admimstratief rechtscollege wordt gevoerd

24 V e l u , « , p 159 Wiarda stelt m Non sine causa, ρ 462, dat de Engelse
tekst gewyzigd is om een grotere gelijkheid te krygen met de Franse tekst
25 Zie noot 14
26 Eur Court HR , Ringeisen case, judgement of 16 july 1971,SeriesA
vol 13
27 Eur Court ΗR , Konig case, judgement of 28 june 1978, Seines Α vol 27
28 Naast het artikel van Wiarda in Non sine causa, en de artikelen in noot 12
genoemd, G Sperduti, EuGRZ 1979 ρ 300 e ν n a v de zaak Konig
29 Harns,« w, ρ 198
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Een beroep tegen een administratieve beschikking voor een admi-
nistratiefrechtelijke instantie30 kan betrekking hebben op de vast-
stelling van burgerlijke rechten en plichten. In dat geval moet de
burger toegang tot een onafhankelijke rechter hebben.

Kenmerkend voor artikel 6 van het Europese Verdrag is de garan-
tie van de toegang tot de rechter in bepaalde geschillen. Deze ga-
rantie noopt echter ook tot een beperking van de werking van deze
verdragsbepaling.

7.2.5. De beperkingen van artikel 6 van het Europese Verdrag
Als het Europese Hof een geschil over een bepaalde vraag aan-
merkt als 'een geschil over een burgerlijk recht' dan is de nationale
Staat verplicht terzake van dit geschil een rechtsgang voor een on-
afhankelijke rechter te openen. Het probleem is nu dat men niet
in zijn algemeenheid kan stellen dat terzake van alle administra-
tieve beschikkingen een beroep op de rechter mogelijk moet zijn.
Daarvoor zijn de verschillen tussen de rechtsstelsels van de leden
van de Raad van Europa veel te groot.
Vandaar dat het begrijpelijk is dat het hof, uitgaande van de restric-
tie dat alleen de toegang tot de rechter in geschillen over burger-
lijke rechten gewaarborgd is, per geval nagaat of in het voorgelegde
geschil een beroep op een onafhankelijke rechter mogelijk moet
zijn.
Voor de grensbepaling hanteert het hof het begrip 'civil rights and
obligations'. Het eigendomsbegrip van het Eerste Protocol kan
eventueel ook betekenis hebben.31 Op dit moment is echter nog
niet duidelijk waar het hof de grenzen van het begrip 'civil rights
and obligations' zal trekken. Het is niet waarschijnlijk dat het hof
alle geschillen tussen burger en overheid onder artikel 6 van het
Europese Verdrag zal willen brengen. Hec vereiste van een beroep
op een onafhankelijke rechterlijke instantie welke bij de wet is
ingesteld, dat op grond van de verdragsbepaling dan zou gelden,
zou andere vormen van geschillenbeslechting uitsluiten, die in
bepaalde gevallen hun waarde kunnen hebben.
Het is interessant om in dit verband een verbinding te leggen tussen
artikel 6 en artikel 13 van het Europese Verdrag. Deze laatste be-
paling luidt:

30. Wiarda, in: Non sine causa, p. 464.
31. Vgl. E.A. Alkema, Samenloop van pensioenen en het recht op eigendom,
S.M.A., 1975, p. 92 e.v.
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Een ieder wiens rechten en vrijheden, welke in dit Verdrag zijn vermeld, zijn
geschonden, heeft recht op daadwerkelijke rechtshulp voor een nationale in-
stantie, zelfs indien deze schending zou zijn begaan door personen in de uit-
oefening van hun ambtelijke functie.

Op het eerste gezicht zou men de betekenis van deze bepaling, die
accessoir is aan de andere rechten en vrijheden van het verdrag,
geringschatten vanwege de aanduiding 'nationale instantie': dus
niet per se een onafhankelijke rechter. Mertens*2 heeft echter be-
toogd dat uit het vereiste van daadwerkelijke rechtshulp ('an effec-
tive remedy') voortvloeit dat deze instantie onpartijdig zal moeten
oordelen. Of effectieve rechtsbescherming door een andere instan-
tie dan een onafhankelijke rechter mogelijk is laat het hof afhan-
gen van de concrete omstandigheden. Het lijkt erop dat het hof
andere belangen, bij voorbeeld de veiligheid van de Staat, in de
overweging betrekt. Men zou daaruit kunnen afleiden dat slechts
dan een beroep op een onafhankelijke rechter uitgesloten zou mö-
gen worden wanneer zwaarwegende belangen dit rechtvaardigen.33

Even wordt nog teruggekomen op artikel 14 van het Internationale
Verdrag inzake burgerrechten en politieke rechten. Een vergelij-
king met de problematiek van artikel 6 van het Europese Verdrag
maakt een conclusie met betrekking tot de codificatie van het be-
ginsel van de toegang tot de rechter mogelijk. Dat in artikel 14 'en
mauere civile' Staat, heeft geon restrictieve betekenis. Gelet op het
Engelse 'in a suit at law' gelden de processuele waarborgen van de
verdragsbepaling voor alle geschillen die door een rechter beslist
worden ongeacht de vraag of het eventueel administratieve geschil-
len zijn. Artikel 14 kan deze ruime uitleg krijgen omdat de bepa-
ling geen toegang tot de rechter waarborgt. De beperking van arti-
kel 6 tot geschillen over 'civil rights and obligations' hangt juist
samen met de garantie van de toegang tot de rechter. De beper-
king tot 'civil rights and obligations' in artikel 6 van het Europese
Verdrag Staat in een logisch verband tot het internationale karak-
ter van de codificatie.

7.2.6. Het beginsel van de toegang tot de rechter in het nationale
recht
Eerder is al aangegeven dat in ons land op de jurisprudentie van
het hof inzake König en Ringeisen gereageerd is met de vraag wat
het hof uiteindelijk zal verstaan onder 'civil rights and obligations'.

32. P. Mertens,ie droit de recours effectif devant les instances nationales en
cas de violation d'un droit de l'homme, Brüssel 1973, p. 78 e.v.
33. P. van Drjk, G.J.H. van Hooi,De Europese Conventie in theorie en prak-
tijk, Nrjmegen 1982, p. 443.
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Het is echter heel goed mogelijk dat deze vraag minder relevant is.
Het hof kampt met het probleem dat op intemationaal niveau een
grens bepaald moet worden voor de toegang tot de rechter. Daarbij
spreekt het hof recht op grond van artikel 6 van het Europese Ver-
drag dat om die reden wel 'restrictief uitgelegd moet worden.
Artikel 6 van het Europese Verdrag houdt dan ook niet de maat-
gevende codificatie in van het beginsel van de toegang tot de
rechter.
Verlaten we het internationale niveau voor de codificatie van het
beginsel, dan moeten we — uitgaande van de specifieke kenmerken
van het Nederlandse rechtsstelsel — bepalen in welke geschillen de
burger recht heeft op de toegang tot de rechter. Verdedigbaar is
de Stelling dat voor het antwoord op deze vraag beslissend is of de
grondrechten van de burger in het geding zijn of kunnen zijn.
Voor administratieve beschikkingen die de grondrechten van de
burger raken, zou de burger in ieder geval toegang tot de rechter
moeten kunnen hebben.
Opmerkelijk is dat er — ondanks de grote verschillen tussen de
rechtsstelsels van Frankrijk, de Bondsrepubliek Duitsland en Ne-
derland — met de formulering van deze Stelling een zeer grote over-
eenkomst ontstaat met het Franse en het Duitse rechtsstelsel.
In artikel 19 lid 4 van het Grundgesetz is de 'Rechtsweggarantie'
neergelegd: 'Wird jemand durch die öffentliche Gewalt in seinen
Rechten verletzt, so steht ihm der Rechtsweg offen'. 'Seinen
Rechten' in deze bepaling slaat op 'subjektive öffentliche Rechte'.
Daaronder vallen mede de grondrechten. In Frankrijk kent men
een ruime toegang tot de rechter doordat de schending van het
objectieve recht al een grond tot klagen geeft. Bij 'actes de gouver-
nement' is echter een beroep op de administratieve rechter uitge-
sloten. Het leerstuk van het 'voie de fait' geeft echter een uitkomst:
schendt de overheid een grondrecht, dan heeft men hoe dan ook
toegang tot de gewone rechter.
Deze theoretische benadering van de toegang tot de rechter leidt
tot de conclusie dat in geschillen terzake van kernenergievergun-
ningen de burger toegang tot de rechter zou moeten hebben, om-
dat bij voorbeeld het recht op eigendom van omwonende grond-
eigenaren of het recht op leven in het geding is.
Worden met deze conclusie echter niet de ogen gesloten voor de
praktijk? Is de burger als het erop aan komt niet veel beter af met
een beroep op de Kroon? Om deze vragen te beantwoorden zal in
de volgende paragrafen de jurisprudentie van de Kroon in kern-
energiegeschillen nader geanalyseerd worden. Hieraan gaan echter
een aantal algemene aspecten van het beroep op de Kroon vooraf.
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7.3.1. Rechtmatigheid en doelmatigheid

Het onderscheid tussen de doelmatigheid en de rechtmatigheid IS
in het Nederlandse administrative recht fei bediscussieerd 3 4 Een
met onbelangrijk aantal schnjvers meent dat het onderscheid niet
of nauwehjks bestaat De begrippen rechtmatigheid en doelmatig-
heid knjgen m het bijzonder rehef in verbindmg met de toetsmg
door de rechter of het bestuur De vormgeving van de admmistra-
tieve rechtsbescherrning draaide nu jmst om het probleem dat men
niet wilde dat de rechter de doelmatigheid van het bestuurshande-
len zou beoordelen Bij de keuze van hetzij de toetsingscntena,
hetzij het forum dat tot oordelen geroepen was heeft men deze m-
vloed van de rechter steeds willen uitsluiten 3S

In de discussie over de rechtmatigheidstoetsing door de rechter en
de doelmatigheidstoetsing door het bestuur speien twee gedachten
een rol die tot nadenken stemmen Enerzijds wordt smdsStruycken36

gesteld dat de doelmatigheidstoetsing door het bestuur de burger
betere rechtsbeschermmg geeft wanneer een bestuursbeslissing die
berust op een beleidsvnjheid beoordeeld moet worden Het beroep
op de Kroon zou in deze gedachtengang in een aantal gevallen
beter zijn — uit het oogpunt van de rechtsbeschermmg — dan een
beroep op een onafhankehjke rechter

De andere gedachte is minder vaak uitgesproken, en is ook zeker
overschaduwd door de eerste Kappeyne van de Coppello kwam
een eind in de richtmg toen zij stelde dat admimstratief beroep
'het laatste bastion van de admimstratie was'37 Andere kamer-
leden stelden vnimoedig de vraag

'Is op den duur de scherpe scheidmg tussen Arob-beroep en 'νοΓ beroep wel
te handhaven ( ) 9 Zal niet moeten worden overwogen alle beroepszaken
ter beshssing aan een afdehng van de Raad van State op te dragen, waarbij
dan veihgheidsmarges kunnen worden ingebouwd om te voorkomen, dat
sommige beshssingen het beleid zouden doorkruisen9'

Daarbij wordt door deze kamerleden gewezen op het feit dat som-
mige wetten beroep op de Kroon uitdrukkehjk vermelden, hoewel
het in feite louter rechtmatigheidsberoepen betreft De kamerleden
waren kennehjk heel eerhjk Uit het oogpunt van rechtsbescher-
mmg werd echter een hoogst perfide gedachte vereeuwigd rechts
beschermmg met een veihgheidsklep voor het bestuur Deze ge-

34 Zie noot 1
35 AM Donner, Nederlands bestuursrecht, Algemeen deel, Alphen a/d Rijn,
1974, ρ 334 ev
36 Zie paragraaf 4 2 1 ev
37 Paragraaf 7 1
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dachte leeft met name op sommige plaatsen in het bestuur erg
hardnekkig.
De discussie over rechtmatigheidstoetsing en doelmatigheidstoet-
sing kan gelaten worden voor wat zij is. De rechter controleert de
rechtmatigheid aan de hand van de wet en andere regelingen, de
beginselen van behoorlijk bestuur en het ongeschreven recht. Hoe
oordeelt het bestuur in administratief beroep? Volstaan kan wor-
den met het aangeven van de beoordelingsruimte van het beroeps-
orgaan: het beroepsorgaan heeft een beoordelingsruimte die even
groot is als die van het in eerste instantie beslissende orgaan. Of
het beroepsorgaan ook van deze beoordelingsruimte in beroep ge-
bruik maakt is een kwestie van onderzoek. Soms blijkt het be-
roepsorgaan zieh te beperken tot een rechtmatigheidstoetsing. Op
dit punt bleek het onderzoek van Van Buuren, Bolt en Scheltema
zeer verhelderend te zijn. Daarover meer hieronder.38 Met name is
interessant de vraag of — zoals de Minister van Justitie het deed
voorkomen — de Kroon ook de politieke merites van een zaak in
beroep beoordeelt.39

7.3.2. Over rechtsbescherming gesproken
Van Buuren, Bolt en Scheltema maken melding van het feit dat
het bestuur vaak op een vernietiging door de Arob-rechter op for-
mele gronden reageert met een omgekeerde beslissing, terwijl de
zelfde beslissing genomen had kunnen worden onder verbetering
van het formele gebrek. Deze vreemde reactie van het bestuur
betekent volgens Van Buuren, Bolt en Scheltema een verhoogde
mate van rechtsbescherming, 'doordat feitelijk bezien zo'n vernie-
tiging voor hen (de burger, AB) een zeer grote kans op een gunstig
eindresultaat implieeert!*0

Rechtsbescherming of je zin krijgen? Dat het resultaaf van de pro-
cedure in dit geval gunstig voor de burger is, heeft weinig met
rechtsbescherming te maken. Een voorbeeld kan hier helpen. Stel
dat de weigering van een bouwvergunning wordt vernietigd wegens
een formeel gebrek. De Raad, geschrokken van de uitspraak van
de rechter, verleent daarop een bouwvergunning. De derde kan nu
eventueel met kans op succes een procedure beginnen, omdat de
bouwvergunning geweigerd had moeten worden.
Het lijkt er wel op dat ook Kan een zeer ruime betekenis geeft aan
het begrip rechtsbescherming. Sprekend over het verschil tussen
rechtmatigheidstoetsing en doelmatigheidstoetsing in verband met
de beoordeling van een beleidsvrije beschikking stelde hij dat het

38. Paragraaf 7.3.5. '
39.Paragraaf 7.1.
40. Kroonberoep en Arob-beroep, p. 35 (cursief van AB).
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volledige beroep de justitiabele meer mogehjkheden biedt om aan
zi/n trekken te komen 4 1 Is dit relevant voor rechtsbescherming9

Ten slotte kan genoemd worden de omschnjving van rechtsbe-
scherming die door Van der Burg en Cartigny wordt gebruikt

'de mogehjkheden die het Nederlandse recht biedt om Wachten omtrent over-
heidsoptreden voor te leggen aan rechterhjke of administrative mstanties die
— indien zij het overheidsoptreden indetdaad onjuist vinden - beshssingen
nemen waarbij de gneven geheel of gedeeltelyk worden opgeheven althans de
onrechtmatrgheid van het overheidsoptreden bindend wordt vastgesteld' 4 2

Ook in deze defmitie ligt besloten de mogelijkheid van de burger
om geh/k te knjgen Een voorbeeld kan helpen Stel dat de burger
een beroep instelt bij de Kroon tegen de goedkeunng door GS van
een bestemmingsplan waarbij het erf grenzend aan het erf waarop
zijn huis staat de bestemming 'mdustnegebied' knjgt Wanneer de
Kroon de goedkeunng vernietigt uit beleidsoverwegingen, geniet
de burger dan bescherming in zijn rechten'' Dat is niet zo de bur-
ger knjgt alleen wel zijn zm Of met andere woorden de Kroon
vond de mdustnebestemming onjuist

7 3 3 Toezicht en rechtsbescherming
Niet in alle gevallen dat de burger zijn zm knjgt geniet hij rechts-
bescherming Onder rechtsbescherming kan worden verstaan de
rechtens bindende vaststelhng van de rechtsaanspraken van de bur-
ger door een onpartijdige instantie In deze omschnjving is ken-
merkend dat hetgeen de burger vordert voortvloeit uit het recht,
met uit beleid
Admimstratief beroep dient met alleen de rechtsbescherming, maar
ook het toezicht van de hogere bestuurslaag op de gedecentrah-
seerde overheden 4 3 In admimstratief beroep kan het hoger be-
stuursorgaan zijn beleidsoordeel plaatsen tegenover het beleids-
oordeel van het orgaan dat in eerste instantie beshste Door een
dergehjk oordeel kan de burger zijn zm knjgen Het is onjuist om
in zo'n geval over rechtsbescherming te spreken In het administra-
t i v e beroep zit een rechtsbeschcrmingscomponent en een be-
stuurscomponent Wanneer de burger uit de vorige paragraaf — die
in beroep ging tegen de goedkeunng door Gedeputeerde Staten
van een bestemmingsplan waarbij het buurerf een mdustne-
bestemming kreeg — geen gehjk knjgt omdat de Kroon geen ander

41 Kan, Speculum Langemeijer, ρ 248
42 F H van der Burg, G J Μ Cartigny, Rechtsbescherming tegen de over
heid, Nymegen 1982, ρ 1
43 Kroonberoep en Arob beroep, ρ 17
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beleid nastreeft dan de gemeente dan overweegt de Kroon: 'dat
aan een bestemmingsplan geen rechten kunnen worden ontleend'.44

Met andere woorden: de burger heeft geen rechtsaanspraak. Kleeft
er aan het bestemmingsplan een rechtmatigheidsgebrek, dan zal
de Kroon de rechtsaanspraak van de burger in de regel honoreren.
Het onderscheid tussen toezicht en rechtsbescherming is van be-
lang voor de waardering van het beroep op de Kroon. De Kroon
kan in beroep aan de rechtmatigheid toetsen en bovendien het
eigen beleidsoordeel plaatsen tegenover het beleidsoordeel van het
lagere bestuursorgaan.

7.3.4. Kroonberoep en de Richtlijnen van 1981
Eerder is al gemeld dat in de Richtlijnen voor de keuze tussen
Arob-beroep en beroep op de Kroon een principiele keuze is ge-
daan voor administratieve rechtspraak.45 Dit neemt niet weg dat
volgens de Richtlijnen nog plaats is voor beroep op de Kroon.
We beperken ons hier tot de Richtlijnen voor zover het gaat om
beschikkingen van de centrale overheid zoals kernenergievergun-
ningen en leiten daarom in het bijzonder op Richtlijn 1.
De richtlijn valt in een paar punten samen te vatten.46

1. Beschikkingen die na een met voldoende waarborgen omklede
inspraakprocedure tot stand zijn gekomen en beschikkingen waar-
over op het hoogste niveau binnen het bestuursorgaan is beslist,
zouden moeten kunnen worden onderworpen aan het oordeel
van de rechter.
2. Bestaat er behoefte aan een hernieuwde beoordeling van de
beleidsbeslissing dan kan er voor de onder 1 genoemde beschikkin-
gen reden zijn de voorkeur aan beroep op de Kroon te geven. (De
richtlijn noemt hier uitdrukkelijk beschikkingen waarop de Wet
algemene bepalingen milieuhygiene van toepassing is.)
Aan de bespreking door Hirsch Ballin van de Richtlijnen47 kan nog
een volgende aanscherping ontleend worden. Arob-beroep wordt
gekenmerkt door een oordeel van de rechter na een verplichte be-
zwaarschriftenprocedure (lagere overheden) dan wel een faculta-
tieve bezwaarschriftenprocedure (centrale overheid). Bestaat er
een gedegen inspraakprocedure, waarin de belangen van met name
derden genoegzaam aan de orde kunnen komen, dan valt van een
latere Arob-bezwarenprocedure weinig meer te verwachten, daar
deze de eerdere inspraakprocedure zou dupliceren. Beroep op de

44. Vgl. Kan, Speculum Langemeijer, p. 249.
45. E.M.H. Hirsch Ballin, Arob-beroep en beroep op de Kroon, Ars Aequi,
1981, p. 490/491.
46. Voor zover de Richtlyn voor het betoog van belang is.
47. Zienoot45,p.494.
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Kroon zou dan wel kunnen leiden tot een tweede bestuurhjke
afwegmg

7 3 5 Het rapport over kroonberoep en Arob-beroep
Het denken over de betekems van het beroep op de Kroon voor de
rechtsbeschermmg heeft een extra impuls gekregen door het eer-
der genoemde rapport over kroonberoep en Arob-beroep van Van

Buuren, Bolt en Scheltema Een paar punten die van betekems
zijn voor dit betoog worden uit dit rapport gelicht
Een van de meest opmerkelyke resultaten van het Gronmgse on-
derzoek was dat er meer 'Kronen' zijn, dat wil zeggen dat er even-
tueel per wet op grond waarvan de Kroon oordeelt een afzonder-
hjk 'beroepsbeleid' wordt ontwikkeld 4 8 Voor het kroonberoep
mzake kernenergievergunningen kan dit betekenen dat de uitkom-
sten van dit onderzoek anders zouden kunnen zijn dan bij kroon-
beroep mgevolge andere wettehjke regelingen
Een tweede belangrijk punt betreft de vraag in hoeverre de mims-
ters die een kernenergievergunmng verlenen getroffen kunnen wor-
den door een ander beleidsoordeel van de Kroon Van Buuren, Bolt
en Scheltema merken terzake op dat de minister het advies van de
Afdelmg contentieux in heroverweging kunnen geven Daarnaast
kunnen de mimsters eventueel 'contrair' gaan Zij merken op

Onze conclusie IS dat aan de Kroontoetsing, voor zover die verder gaat dan
de Arob toetsing, voor de centrale overheid (de minister) in de praktijk leite
hjk geen noemenswaardige bezwaren kleven, terwijl de Arob toetsing — voor
zover die verder gaat dan de Kroon - wel als een bezwaar gevoela zou kunnen
worden Daarby tekenen wy aan dat aan dit laatste bezwaar normatief bezien
weinig gewicht behoort te worden gehecht, nu het hier gaat om een toetsing
die moet vaststellen of de centrale overheid zieh aan de regeis van het recht
heeft gehouden' 4 9

Een derde algemeen punt dat — uit de vele interessante aspecten
van het rapport - ten slotte genoemd wordt, betreft de omvang
van de toetsing De uitkomst van het onderzoek van Van Buuren,
Bolt en Scheltema is dat niet zonder meer gezegd kan worden dat
de Kroon m alle gevallen net als de rechter toetst aan de rechtma-
tigheid en bovendien als bestuursorgaan toetst aan de doelmatig-
heid In een aantal gevallen blijkt de Kroon — formele — rechtma-
tigheidsgebreken te passeren In een aantal gevallen zal de Kroon
op doelmatigheidsgronden de beschikkmg vernietigen, terwijl de
rechter in hetzelfde geval wegens schendmg van de rechtmatig-

48 Kroonberoep en Arob-beroep, ρ 15
49 Kroonberoep en Arob-beroep, ρ 28
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heid zal vernietigen.50 De 'meerwaarde' van de toetsing in kroon-
beroep blijkt daarom minder groot te zijn dan men aanvankelijk
wel gemeend had.
Toegespitst op de problematiek van het beroep op de Kroon in
kernenergiegeschillen geeft het Groningse rapport de volgende op-
brengst. Vooropgesteld zij dat de beroepen krachtens de Kernener-
giewet zelf buiten het onderzoek zijn gebleven. Ten aanzien van
beschikkingen die berusten op een minder door beleidsregels ge-
structureerde beleidsvrijheid zal de rechter minder houvast hebben
en zieh bij zijn toetsing marginaler opstellen. In dit verband wor-
den beschikkingen genoemd die berusten op een complexe belan-
genafweging in ieder te beslissen geval. Een dumpingsvergunning
of een oprichtingsvergunning krachtens de Kernenergiewet zal wel-
licht tot deze categorie gerekend moeten worden. In het verlengde
hiervan stellen Van Buuren, Bolt en Scheltema dat voor dergelijke
beschikkingen beroep op de Kroon aantrekkelijker kan zijn.51

Deze conclusie wordt genuaneeerd doordat de onderzoekers rne-
nen dat voor derde-belanghebbenden meestal het tegendeel geldt.
Voor kernenergievergunningen geldt dat er juist een relatief grote
groep derde-belanghebbenden is.
Ook de Groningse onderzoekers stellen dat aan rechtspraak de
voorkeur gegeven moet worden boven administratief beroep: 'Het
bestuur behoort geen rechter in eigen zaak te zijn'.52 Een zeer ver-
strekkende conclusie volgt daarna: 'ten slotte blijkt niet houdbaar
de gedachte, dat een verdergaande toetsing door de Kroon een
verdergaande bescherming van de appellerende burger oplevert'.53

7.4.1. Nadere analyse van de kroonberoepen krachtens de Kern-
energiewet

Voor deze analyse zal gebruik gemaakc worden van de systematiek
die in het bovengenoemde rapport gebruikt is. Een aantal punten
die voor het beroep op de Kroon in kernenergiegeschillen van min-
der of geen gewicht zijn zal blijven rüsten. Achtereenvolgens komt
aan de orde: de toetsingsgronden (7.4.2.), zelf in de zaak voorzien
(7.4.3.), toetsing ex tunc en ex nunc (7.4.4.), ultra petita (7.4.5.)
en bestuurlijke invloed (7.4.6.).
De analyse berust mede op een vergelijking hoe de rechter zou
oordelen. Zoals eerder was aangekondigd zal daarbij mede naar de
opstelling van de Franse en de Duitse rechter gekeken worden.

50. Kroonberoep en Arob-beroep, p. 18 e.v.
51. Kroonberoep en Arob-beroep, p. 26.
52. Kroonberoep en Arob-beroep, p. 301.
53. Kroonberoep en Arob-beroep, p. 303.
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Daarmee wordt tuet gepretendeerd dat de dne rechtsstelsels volle-
dig vergehjkbaar zijn Met betrekkmg tot een aantal punten kan de
vergehjkmg echter verhelderend zijn
Dit onderzoek berust op — deels ongepubhceerde — junsprudentie
van de Kroon en niet op een dossieronderzoek De stukken met
betrekking tot de heroverwegmgen zijn wel bestudeerd Daarnaast
IS door gesprekken op het departement op een aantal punten wat
meer informatie verkregen Deze mformatie betrof onder andere
de invioed van de rapporten van de verschillende adviescommissies
en bij voorbeeld de invioed van de Europese commissies op grond
van artikel 37 van het EURATOM-Verdrag

7 4 2 De toetsingsgronden
De Kroon hanteert bij uitstek rechtmatigheidscntena bij de beoor-
dehng van vergunningen krachtens de Kernenergiewet Van een
'politieke' heroverwegmg is zeker geen sprake Voor zover de
Kroon een ander beleid zou kunnen ontwikkelen, blijkt zij daartoe
met genegen
Wat betreft de 'politieke' heroverwegmg kan verwezen worden naar
de dne kroonuitspraken waann telkens overwogen werd 'dat het
niet gaat om de vraag of, en in hoeverre, de uitvoenng van kern-
energie maatschappehjk verantwoord i s ' M Eerder is dl geconsta-
teerd dat de Franse en de Duitse rechter — leder binnen hun eigen
rechtssysteem — wel tot een (marginale) toetsmg overgaan 5S

Ten aanzien van de mininialisermg van de strahngsbelastmg is ge-
bleken dat de Kroon zieh tracht te beperken tot een zeer strikte
rechtmatigheidstoetsing De rechter in de Bondsrepubhek Duits-
land heeft de stralmgsminimalisenngsnorm niet aangemerkt als
een waarborgnorm Het gevolg is dat de burger tegenover de rech-
ter geen beroep kan doen op de norm De Kroon weerde aanspra-
ken van burgers op een lagere stralingsbelastmg dan de maximaal
toelaatbare strahngsbelastmg af met een beroep op de strahngs
minimahsenngsnorm Volgens de Kroon kan worden volstaan met
het vastleggen van de maximale strahngsdosis (0,5 manrem) in de
voorschnften van de vergunnmg Kernpunt is niet dat de Kroon
van memng is dat hiermee kan worden volstaan, doch dat de
Kroon de vraag of een lagere strahngsdosis vermeld moet worden

een beleidsvraag bij uitstek - buiten het geschil plaatstS6

Ten slotte wordt nog op het feit gewezen dat de Kroon weigert
een uitspraak te doen over de aanvaardbaarheid van nsico's in ver
band met de bouw van kerncentrales

54 Zie paragraaf 6 4 16
55 Zie paragraaf 6 4 16
56 Zie paragraaf 6 4 16
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De Kroon hanteert waar mogelijk wettelijke regelingen om de ver-
gunningen aan te toetsen. Bij de dumping van afval op zee wordt
bij voorbeeld het Verdrag ter voorkoming van verontreiniging van
de zee ten gevolge van het störten van afval en andere Stoffen (Ver-
drag van Londen)57 gehanteerd. Ook de Kernenergiewet, de uit-
voeringsregelingen alsmede de basisnormen van EURATOM bieden
de Kroon toetsingsmateriaal.
Er blijft dan nog een probleem over. De Kroon moet een deskun-
dig oordeel kunnen geven over de vraag of de technische ingewik-
kelde kernenergie-installaties voldoen aan de bovengenoemde nor-
men. Op dat punt blijkt de Kroon zieh te richten naar de rappor-
ten van adviescommissies. Zeer belangrijk zijn in dit verband de
ad-hoc commissies die door de Ministers worden ingesteld.58 Op
basis van deze adviezen zijn in het geval van de kerncentrale te
Borssele tot twee maal toe de voorschriften van de vergunning aan-
gepast. Aan deze aanpassing van de vergunning ging het oordeel
vooraf dat de vergunning zoals die was verleend niet in stand kon
blijven. Ten aanzien van dit oordeel is er overeenkomst met de be-
nadering van de Duitse rechter. Ook deze kan tot het oordeel ko-
men dat de verleende vergunning niet in stand kan blijven op basis
van deskundigenadviezen. Het toetsen van de verleende vergunning
aan dergelijke adviezen past zeer wel in een rechtmatigheidstoet-
sing.59 Het verschil tussen de benadering van de rechter in de
Bondsrepubliek Duitsland en de Kroon in Nederland is dat de on-
afhankelijke Duitse rechter zelfstandig het orderzoek leidt en de
deskundigen kiest, terwijl de Afdeling contsntieux zieh bij de
voorbereiding van het advies aan de Ministers baseert op rappor-
ten die afkomstig zijn van door die Ministers ad-hoc ingestelde
commissies.
Voor zover de vergunning door de Kroon in beroep wordt aange-
past, is er sprake van een beleidsmatige activiteit. Voor een verge-
lijking van de activiteiten van de Kroon met die van een rechter is
deze aanpassing van de vergunning niet relevant. De rechter zou
de vergunning vernietigen waama het bestuur opnieuw dient te
beslissen terwijl de Kroon tegelijkertijd de vergunning aanpast.
Daarover meer in de volgende paragraaf.

De conclusie is dat de Kroon geen ruiniere toetsing uitvoert dan
de rechter in overeenkomstige gevallen zou doen. In geen van de
kroonberoepen zou de rechter tot een ander oordeel zijn gekomen

57. Trb 1973, 172.
58. Zie paragraaf 6.4.15.
59. Het gaat om de waardering van feiten, vgl. Kroonberoep en Arob-beroep,
p. 298.
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omdat deze niet tot een volledige beoordeling van de vergunning
zou mögen komen. Recapitulerend:

1. Kerncentrale Borssele I (par. 6.4.11.1.): de Kroon baseert de
wijziging van de vergunning op adviezen en rapporten, die de rech-
ter tot een vernietiging hadden doen besluiten.
2. Kerncentrale Borssele II (par. 6.4.11.2.): voor deze uitspraak
geldt hetzelfde.
3. KEMA-Arnhem (par. 6.4.11.3.): in deze uitspraak was een recht-
matigheidsgebrek reden voor vernietiging. De rechter zou tot het-
zelfde oordeel zijn gekomen.
4. UCN-Almelo (par. 6.4.11.4.): de Kroon bevestigde de beschik-
king terwijl dit ook het oordeel van de rechter zou kunnen zijn
geweest.
5. Dumping afval op zee (par. 6.4.11.5.): voor deze uitspraak geldt
hetzelfde als onder 4.

Er bestaat de mogelijkheid dat de rechter in de Borssele II-proce-
dure de vernietiging van de vergunning mede had doen steunen op
een formeel gebrek van de vergunning dat door de Kroon gepas-
seerd werd. De tweede vergunning voor de kerncentrale te Borssele
— voor de inwerkingstelling — werd verleend voordat de Kroon
over het beroep tegen de oprichtingsvergunning beslist had.60 Het
laat zieh aanzien dat, teneinde dergelijke Problemen te voorko-
men, de oprichtings- en inwerkingstellingsvergunning — net als bij
UCN-Almelo — tegelijk verleend gaan worden.
De vernietiging van de vergunning in de Borssele-zaken zou ook
nog in verband kunnen staan met het oordeel van de rechter dat
in strijd met artikel 31 Besluit kerninstallaties. splijtstoffen en ert-
sen de maximale stralingsbelasting op 0,5 mrem was gesteld. Het
gevolg zou zijn geweest dat de kerncentrale te Borssele onder
strengere voorschriften in de vergunning werkzaam zou zijn dan
thans het geval is.

7.4.3. Zelf in de zaak voorzien
Van de vijf kernenergievergunningen die in beroep aan de orde
kwamen, konden er drie niet in ongewijzigde vorm in stand blij-
ven. In twee gevallen (Borssele I en II) heeft de Kroon de vergun-
ningen aangepast terwijl de vergunning voor KEMA te Arnhem ver-
nietigd werd zonder dat de Kroon zelf in de zaak voorzag.
Ten aanzien van het zelf in de zaak voorzien, valt op dat in de

60. Vergunning d.d. 18juni 1973, K.B. Borssele I d.d. 8 September 1975.
(Het K.B. Borssele II is van 13 September 1979,dusnä 8 September 1975,
daarin zag de Kroon reden de vormfout te passeren.)
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Borssele-zaak de Kroon erg ver is gegaan. Op grond van artikel 37
van het EURATOM Verdrag had de Europese commissie aanwij-
zingen gegeven ten aanzien van de lozingsnormen. De Kroon heeft
deze aanwijzingen in de bijgestelde vergunning verwerkt. Strikt
genomen Staat de interventie van de Europese commissie volledig
los van het kroonberoep. De Kroon heeft echter de aanpassing
van de vergunning in het beroep aangegrepen om de Europese
bezwaren mede op te lossen. Had de Kroon deze weg niet gevolgd,
dan zouden de ministers de vergunning hebben moeten aanpassen.
Tegen deze aanpassing had beroep opengestaan.
De vergunning van de KEMA wenste de Afdeling contentieux niet
aan te passen, terwijl de minister tot en met de heroverweging
daarop aangedrongen had. De Afdeling contentieux volhardde
echter in een vernietiging zonder meer omdat de Afdeling van
mening was dat bij — ingrijpende — wijziging van de vergunning
de burger een rechtsgang ontnomen werd. Deze gedachte van de
Afdeling kan volledig onderschreven worden. Indien de Kroon in
eerste en hoogste ressort de vergunning vaststelt, kan de burger
zijn bezwaren niet meer inbrengen. De inspraak en het beroeps-
recht vervallen. Gevolg van de gedachte is wel dat iedere belang-
rijke wijziging van de vergunning buiten de beslissing op het beroep
zal moeten plaatsvinden. Naar alle waarschijnlijkheid zou dat be-
tekenen dat de Kroon beide vergunningen voor de kerncentrale te
Borssele had moeten vernietigen. Hiermee is tevens aangetoond dat
het voordeel van het beroep op de Kroon — dat de Kroon zelf in
de zaak kan voorzien — van geringe betekenis is wil met name niet
de derde in het gedrang komen.61

7.4.4. Toetsing ex tunc of ex nunc
De Kroon toetst ex nunc. Het is de vraag of de rechter meer ex
tunc (de datum van vergunningverlening) zou toetsen. Enerzijds
kan gewezen worden op het feit dat Van Buuren, Bolt en Schelte-
ma de vraag opwerpen of de rechter wel ex tunc zou moeten toet-
sen.62 Anderzijds is eerder al geb'.eken dat de aard van de vergun-
ningen mee kan brengen dat in de Bondsrepubliek Duitsland door
de rechter meer ex nunc getoetst zal worden.63 Zou de rechter
gebruik maken van de adviezen van een door hem ingestelde des-
kundigencommissie, dan is het de vraag of deze commissie haar
oordeel zal baseren op de kennis en inzichten van de datum van
vergunningverlening of nu. Stel dat de rechter in de Borssele-zaak
op de hoogte was gesteld van de ontevredenheid van de Europese

61. Vgl. Kroonberoep en Arob-beroep, p. 299.
62. Kroonberoep en Arob-beroep, p. 39.
63. Zieparagraaf 6.3.7.
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commissie met onderdelen van een vergunning. Zou de rechter dat
dan niet betrekken in zijn oordeel? Aangenomen mag worden dat
ten aanzien van kernenergievergunningen het verschil tussen ex
tunc en ex nunc toetsing niet groot zal hoeven te zijn. Gewijzigde
omstandigheden kunnen overigens leiden tot wijziging van de ver-
gunning. Ook dan is weer rechtsbescherming mogelijk.

7.4.5. Ultra petita
In beide Borssele-zaken komt de Kroon mede na ambtshalve over-
wegingen tot aanpassing van de vergunningen. De ambtshalve over-
wegingen vloeien voort uit de adviezen van de ad-hoc commissies
en de aanwijzing van de Europese commissie.

7.4.6. Bestuurlijke invloed
De bestuurlijke invloed is pas goed te meten na een dossieronder-
zoek, hoewel gesprekken met ambtenaren ook erg informatief
kunnen zijn. In bij voorbeeld hinderwetgeschillen is de betekenis
van de ambtsberichten groot.64 Voor zover de ambtsberichten in
de Borssele-zaken mede betrekking hadden op de inhoud van de
adviezen van de ad-hoc commissies, geldt dat de invloed zeker groot
was. Voorts valt aan te nemen dat de Afdeling contentieux bij het
voorbereiden van de zaak zwaar geleund heeft op de know-how
van de ministeries. Dit bleek in ander verband: in een schorsings-
procedure kan het voorkomen dat een medewerker van de Afde-
ling zieh op het departement nader laat voorlichten. Vanwege de
complexiteit van de materie is de Afdeling erg afhankelijk van
nadere informatie van de departementen.
De bestuurlijke invloed via de heroverweging is wel meetbaar. In
twee procedures — Borssele I en KEMA-Arnhem — heeft een her-
overweging plaatsgevonden. Het opmerkelijke was dat beide her-
overwegingen betrekking hadden op rechtsvragen en niet op be-
leidsvragen.65 De heroverweging in de Borssele I-zaak was van
technisch juridische aard en leidde tot een bijstelling van het
advies van de Afdeling contentieux. In de KEMA-Arnhem zaak
trachtten de ministers de Afdeling te bewegen tot een wijziging
van de vergunning in plaats van een directe vernietiging. Hier heeft
de Afdeling voet bij stuk gehouden. Van Buuren, Bolt en Schelte-
ma stellen dat vanuit de optiek van de rechtsbescherming in meer
algemene zin de bestuurlijke invloed op de uitkomst van het be-
roep op de Kroon een moeilijk te aanvaarden zaak is. Naar hun
oordeel is de bestuurlijke invloed een in het bijzonder negatief

64. Kroonberoep en Arob-beroep, p. 188-189 en p. 300.
65. Kroonberoep en Arob-beroep, p. 302-303.
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te waarderen verschijnsel voor zover deze plaats heeft op juridi-
sche aspecten.66 Dit oordeel kan onderschreven worden.
Er zijn moeilijk naspeurbare wegen waarlangs de bestuurlijke in-
vloed kan lopen. Rechtspraak vereist distantie. Het is de vraag of
de opzet van het beroep op de Kroon deze distantie met zieh mee-
brengt. Naar onze stellige indruk bestaan er somtijds vrij intensieve
contacten tussen Afdeling en departement buiten het formele ka-
der van de procedure. Deze contacten zouden voor een rechter
uit den boze zijn en werpen een smet op de rechtsbeschermings-
funetie van het kroonberoep.

7.5. Conclusie

Nadat eerst theoretisch was nagegaan of de burger in kernenergie-
geschillen toegang tot de rechter moest hebben is de praktijk van
het beroep op de Kroon bekeken. Uit theoretisch oogpunt is ver-
dedigbaar dat in kernenergiegeschillen de burger een beroep op
de rechter moet hebben. De reden hiervan zou zijn dat de burger
toegang tot de rechter moet hebben indien zijn fundamentele rech-
ten, zoals het recht op leven, of het eigendomsrecht, in het geding
is.
Hoe funetioneert het beroep op de Kroon in kernenergiegeschillen?
Ook van het beroep op de Kroon in deze geschillen geldt dat de
Kroon niet meer of een betere bescherming aan de burger geeft.
Op een aantal punten vormt de 'afhankelijkheid' van de Afdeling
contentieux en de partijdighcid van de Kroon zelf een bedreiging
voor de rechtsbescherming. In de Borssele I-zaak is dit gebleken.
Zowel op theoretische als op praktische gronden moet worden
vastgesteld dat het beroep op de Kroon in kernenergiegeschillen
geen goede zaak is.
Het is zelfs de vraag of de gewone rech ter eiser in zijn vordering
nog wel niet ontvankelijk moet verklaren indien hij zieh na het be-
roep op de Kroon tot hem zou wenden. De niet ontvankelijk ver-
klaring berust op de gedachte dat de procedure van de Kroon met
voldoende waarborgen omkleed is. Wij menen stellig dat dit niet
het geval is. De meest wezenlijke waarborg van rechtsbescherming,
de onafhankelijke beoordeling van de rechtsaanspraken van de
burger, ontbreekt. Van meet rechtsbescherming door de Kroon is
geen sprake, eerder het tegendeel is waar.

Van Buuren, Bolt en Scheltema concluderen dat Arob-beroep de
voorkeur verdient. Deze algemene conclusie zou uitzondering kun-
nen leiden:

66. Kroonberoep en Arob-beroep, p. 53.
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'indien het gaat om belangrijke incidentele beslissingen, waarbij een complexe
belangenafweging noodzakelijk is of bestuurlijke belangen een zeer gewichtige
rol gaan speien. In dergelijke situaties is het meest waarschijnlijk dat de toet-
sing door de Kroon als verdergaand is te beschouwen dan die van de rechter'.67

Hoewel de beslissingen in kernenergiegeschillen kunnen passen bin-
nen de door Van Buuren, Bolt en Scheltema genoemde categorie
gaat hun conclusie toch niet op voor geschillen krachtens de Kern-
energiewet. De kroontoetsing bleek in geen geval verder te gaan
dan een rechterlijke toetsing.

Ten aanzien van de toetsingsgronden concluderen Van Buuren,
Bolt en Scheltema dat de rechter en de Kroon ieder een eigen in-
valshoek hebben. De rechter kiest een juridische invalshoek — al-
licht — terwijl de Kroon veel meer een beleidsmatige invalshoek
zou kiezen.68 Ons is gebleken dat de Kroon in beroepszaken krach-
tens de Kernenergiewet eerder een juridische maar zeker geen be-
leidsmatige blikrichting heeft. Hiermee kan samenhangen dat de
'afstand' tussen de betrokken ministers en de Kroon bij vergun-
ningverlening op grond van de Kernenergiewet niet erg groot is.
Beleid op een hoger niveau — de Kroon — is moeilijk te realiseren
wanneer drie ministers de beleidsverantwoordelijkheid dragen.
Hieraan kan de conclusie verbunden worden dat bij incidentele
beslissingen, die door de centrale overheid genomen worden en
waarbij een complexe belangenafweging noodzakelijk isof bestuur-
lijke belangen een zeer gewichtige rol speien, van een bestuurlijke
heroverweging in het kader van het beroep op de Kroon weinig ver-
wacht mag worden. Voor de (facultatieve) bezwarenprocedure in
een Arob-geding zou waarschijnlijk hetzelfde gelden.69 De Richt-
lijnen voor de keuze tussen Arob-beroep en beroep op de Kroon
gingen uit van de veronderstelling dat de bestuurlijke afweging in
het kroonberoep onder andere in dergelijke gevallen de burger
meer te bieden zou hebben. Voor de hier bestudeerde geschillen
krachtens de Kernenergiewet gaat deze veronderstelling echter
niet op.

De Stelling is verdedigd, dat indien de grondrechten van de burger
in het geding kunnen zijn, zoals bij voorbeeld het eigendomsrecht
van grondeigenaren rondom kerncentrales of het recht op leven
van omwonenden, bij kernenergievergunningen de burger toegang
moet hebben tot de rechter. Uit dat oogpunt wordt het beroep op
de Kroon afgewezen.

67. Kroonberoep en Arob-beroep, p. 304.
68. Kroonberoep en Arob-beroep, ρ 296-297.
69. Richthjn 1, zie paragraaf 7.3.4.
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Een nadere analyse van de kroonjurisprudentie leert dat de meeste
veronderstellingen die het beroep op de Kroon als zijnde een in-
stantie voor effectieve rechtsbescherming onderbouwen niet juist
zijn. Ook uit de wijze waarop de Kroon in de praktijk als 'rechts-
beschermer' optreedt valt daarom g6en argument ter ondersteu-
ning van het beroep op de Kroon af te leiden.
Op deze gronden lijkt de Stelling gerechtvaardigd dat het beroep
op de Kroon krachtens de Kernenergiewet moet worden afgeschaft.
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8. Grondrechten en kernenergie

8 1. Inleiding

De grondrechten zijn op twee plaatsen naar voren gekomen In het
vierde hoofdstuk zrjn de grondrechten in verband gebracht met de
bescherming van de minderheid in de democratie In het vorige
hoofdstuk IS betoogd dat toegang tot de rechter samen hangt met
de vraag of de grondrechten in het geding zijn Hieronder zullen
een dnetal aspecten van de grondrechten in verband met kern-
energie en het beroep op de Kroon aan de orde komen Eerst zal
worden nagegaan hoe het Staat met de codificatie van de grond-
rechten die in verband met de toepassing van kernenergie relevant
kunnen zijn Vervolgens wordt aan de hand van de junsprudentie
in beeld gebracht welke functie de grondrechten in kernenergie-
geschillen vervullen Ten slotte wordt aandacht geschonken aan
het thema grondrechten en milieurecht

8 2 1. Codificatieniveau's

De grondrechten en mensenrechten staan in het middelpunt van
de belangstelhng De slotakte van Helsinki deed een uitspraak over
de gelding van mensenrechten ' In een aantal internationale ver-
dragen zijn de mensenrechten gecodificeerd Ook op nationaal niveau
zijn belangnjke ontwikkelmgen gaande Bij de herziemng van de
Grondwet is een geheel meuw eerste hoofdstuk ontworpen waarm
de grondrechten zijn samengebracht Door de plaatsing van de
grondrechten aan het begin van de Grondwet is de betekems van
de grondrechten beklemtoond Zowel op het niveau van interna
tionale verdragen als op het niveau van de Grondwet zijn grond-
rechten vastgelegd In een aantal gevallen worden grondrechten
echter met eerst in verschillende positiefrechtehjke grondrechten-
bepalmgen opgenomen, doch worden direct concrete beschermen-
de wetsbepahngen vastgesteld Als voorbeeld hiervan kunnen de ba-
sisnormen van EURATOM genoemd worden In het verband van de
Europese Gemeenschappen zijn de grondrechten met in een com-
plex van rechtsregels vastgelegd 2 In het kader van het Europese

1 J Roberts, Libertes pubhques, Panjs 1977, ρ 89
2 Wel gaat het Hof te Luxemburg uit van de gedachte dat de nationale staten
het Furopese Verdrag ondertekend hebben, vgl Ε Α Alkema, Studies over
Luropese grondrechten, Deventei 1978, ρ 241 e ν
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milieubeleid echter wordt ernaar gestreefd om milieuprogramma's
te concretiseren in richtlijnen op basis van artikel 189 van het
EEG-verdrag.3 Theoretisch gezien werkt men hiermee op Europees
niveau een milieugrondrecht uit, in de praktijk slaat men het ab-
stracte codificatieniveau over. De basisnormen van EURATOM
van 1959 vormen een voorbeeld van een vroegtijdige bescherming
van het milieu door concrete wetgeving. Dergelijke concrete wet-
geving kan ook voortvloeien uit een algemene codificatie van het
grondrecht, doch soms is het omgekeerde het geval: artikel 1.20
van de herziene Grondwet. Deze bepaling wordt in onze Grondwet
opgenomen op een moment waarop het milieurecht reeds ver ont-
wikkeld is.

8.2.2. Verdragsrecht
Er zijn drie grondrechten die in het geding kunnen zijn bij de toe-
passing van kernenergie: het recht op leven, het recht op een leef-
baar milieu4 en het eigendomsrecht.5

Het recht op eigendom is bij voorbeeld in het Eerste Protocol, arti-
kel 1, eerste lid, bij het Europese Verdrag tot bescherming van de
rechten van de mens en de fundamentele vrijheden erkend:

Alle natuurlijke of rechtspersonen hebben recht op het ongestoorde genot van
hun eigendom. Niemand zal van zijn eigendom worden beroofd behalve in het
algemeen belang en met inachtneming van de voorwaarden neergelegd in de
wet en in de algemene beginselen van het internationale recht.

Het recht op leven, het recht op een leefbaar milieu en eventueel
ook het recht op 'gezondheid' staan in een bijzondere verhouding
tot elkaar. De laatste twee vormen een afgeleide van het recht op
leven. Toch is er een groot verschil: het 'echt op leven draagt in
zekere zin een absoluut karakter. Maar fioe ver reikt de aanspraak
op een leefbaar milieu? Kent men aan het recht op een leefbaar
milieu een absoluut karakter toe, asn is onze samenleving onbe-
staanbaar. Veertien miljoen Nederianders kunnen niet op een klein
grondgebied als ons land leven zonder in zekere mate het milieu te
vervuilen. Een ernstig verontreinigd milieu vormt echter een in-
breuk op het recht op leven. Waar ligt de grens?

3. H.J. Tilborghs,Bewoonbaarhetd en milieu (artikel 1.20) in: Grondrechten,
commentaar op hoofdstuk 1 van de herziene Grondwet, aangeboden aan mr.
H.J.M. Jeukens, Nijmegen 1982, p. 411; vgl. ook F. Behrens, Rechtsgrund-
lagen der Umweltpolitik der Europäischen Gemeinschaften, Berlyn 1976.
4. Gesproken wordt over een recht op een leefbaar milieu, vgl. J. Bokma, Een
grondrecht op een leefbaar milieu, Tijdschrift voor milieu en recht 1976, p.
185.
5. Uitgaande van de junsprudentie in met name Frankrijk en de Bondsrepu-
bliek Duitsland.
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Dit probleem vmdt zijn weerspiegelmg in de codificatie van het
grondrecht
Het recht op een leefbaar milieu IS geen geldend recht Op ver-
schülende plaatsen zijn wel pogmgen ondernomen om het recht
op een leefbaar milieu vast te leggen In de Declaration on the
Human Environment van de Veremgde Naties — een pohtieke
verklanng zonder rechtskracht — is bepaald

'Man has the fundamental nght to freedom, equahty and adequate conditions
of hfe, in an environment of a quahty that permits a life of digmty and well
hving, and he bears a solemn responsibihty to protect and improve the en
vironment for present and future generations' 6

De codificatie van het begmsel in een regel van verdragsrecht in
het kader van de Raad van Europa is echter niet gelukt Voorge-
steld was de bepahng

'No one should be exposed to mtolerable damage or threats to his health or
to mtolerable impairment of his well being as a result of adverse changes in
the natural conditions of hfe
An impairment of well-being may, however, be deemed to be mtolerable lf lt
is necessary for the maintenanoe and development of the economic conditions
of the commumty and lf there IS no alternative way of making lt possible to
avoid this impairment' 7

Het bezwaar bleek te zijn dat het milieu een te vaag onderwerp is
om in een bindende verdragsbepaling te leiden tot een codihcatie
van een 'miheurecht'8

In artikel 12 van het Internationale Verdrag mzake economische,
sociale en culturele rechten is een geheel ander soort bepahng op-
genomen Nadat het recht van een leder op een zo goed mogehjke
hchamelijke en geestehjke gezondheid erkend is, wordt bepaald

'De door de staten die party zijn bij dit Verdrag te nemen maatregelen ter vol-
ledige verwezenlrjking van dit recht omvatten ondermeer die welke nodig zijn
om te komen tot (a) ( ), (b) Verbetering van alle aspecten betreffende de
hygiene van het gewone milieu van de mens en van het arbeidsmiheu, (c)

6 J Bokma, Een grondrecht op een leefbaar milieu, ρ 189,N.JCMRapport
(kernjenergie en mensenrechten, Leiden 1982, ρ 18
7 J Bokma, Een grondrecht op een leefbaar milieu, ρ 190.RWP Gormley,
Human nghts and environment the need for international co-operatwn,
Leiden 1976 ρ 92
8 J Bokma, α w, ρ 190,NJCM Rapport aw , ρ 21
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Deze verdragsbepalmg schept geen duecte rechtsaanspraken voor
de burger De staten — in het bijzonder de wetgevende organen —
knjgen de opdracht de noodzakelijke maatregelen te nemen De
waarborgen voor een leefbaar miheu zal de burger uitemdehjk in
het nationale recht moeten vmden Artikel 12 van het Internatio-
nale Verdrag draagt het karakter van een sociaal grondrecht De
verdragsbepalmg kan niet rechtstreeks door de rechter worden
toegepast De handhavmg berust op internationale controle door
de Economische en de Sociale Raad van de Verenigde Naties 9

Gelet op de mondiale schaal van dit verdrag mag men niet verwach-
ten dat de Economische en de Sociale Raad emge Staat afzonderhjk
dwingt tot een 'voortrekkersrol' Aangezien Nederland met het
geldende rmheurecht boven het gemiddelde van het mondiale
niveau hgt heeft artikel 12 waarschijnhjk slechts geringe betekems
voor ons land

8.2.3. Het recht op leven op internationaal niveau
'Life, hberty en property' waren de grondrechten die John Stuart
Mill formuleerde In verschillende internationale kaders IS het recht
op leven vastgelegd In artikel 3 van de Umversele Verklarmg van
de rechten van de mens heet het

'Een leder heeft het recht op leven, vnjheid en onschendbaarheid van zijn persoon'

Artikel 6 van het Internationale Verdrag inzake burgerrechten en
pohtieke rechten luidt

'leder heeft recht op leven Dit recht wordt door de wet beschermd '

In artikel 2 van het Europese Verdrag tot Descherming van de rech-
ten van de mens en de fundamentele vrijheden, wordt als eerste en
belangnjkste grondrecht het recht op leven erkend

'Het recht van een leder op het leven wordt beschermd door de wet '

8.2.4. Het nationale recht
In artikel 1 20 van de herziene Grondwet is het miheugrondrecht
vastgelegd

'De zorg van de overheid is gencht op de bewoonbaarheid van het land en de
bescherming en verbetenng van het miheu' 1 0

9 Vgl art 17 e ν van het Verdrag, zie over deze vorm van afdwmgmg, Ε Α
Mktsma.,Schakelbepahngen, Deventer 1981, ρ 7
10 Tilborghs,Bewoonbaarheid en miheu, in Grondrechten, ρ 403.
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Deze wel zeer vage norm rieht zieh in de eerste plaats tot de wet-
gever.11 Eerder is al gewezen op het feit dat artikel 1.20 van de
herziene Grondwet achter de bestaande milieuwetgeving aankomt.
In dat verband overwoog de schrijver van de memorie van toelich-
ting bij de herziening van de Grondwet — in navolging op de SER
- dat door de opneming van dergelijke sociale grondrechten in de
Grondwet de reeds bestaande wetgeving op een bijzondere wijze
tegen eventuele intrekking wordt beschermd.12 Deze overweging
heeft slechts een politieke en geen juridische grondslag.
Vastgesteld kan worden dat de conditie van het milieu in deze
grondwetsbepaling in een 'open norm' is gevat: op politiek niveau
moet uitgemaakt worden in welke omvang de burger een aanspraak
heeft op een leefbaar milieu.
Het recht op leven valt in de Grondwet en de herziene Grondwet
moeilijk te ontdekken. In artikel 1.10a van de herziene Grondwet
vindt de onaantastbaarheid van het menselijke lichaam bescher-
ming:

'leder heeft, behoudens bij of krachtens de wet te stellen beperkingen, recht
op onaantastbaarheid van zijn lichaam'.13

De bescherming die dit grondrecht biedt is niet groot, omdat bij
parlementaire wet of andere wettelijke regeling beperkingen mögen
worden gesteld. De grondwetgever hechtte kennelijk meer waarde
aan de beperkingsmogelijkheden dan aan het grondrecht zelf. Ook
hier is sprake van een 'open norm'.
De aanspraken van de Nederlandse burger op een leefbaar milieu
moeten in het milieurecht zelf gezocht worden. Voor de algemene
milieuwet — de Hinderwet — geldt dat de uiteindelijke milieunor-
men ook niet in wettelijke regelingen zijn vastgelegd. In de wetge-
ving zijn procedures geregeld en is de vergunningplicht ingevoerd.
In het kernenergierecht ligt dat anders. In de basisnormen van
EURATOM zijn de kernenergiemilieunormen vastgelegd. De Kern-
energiewet introdueeert de vergunningverplichting terwijl in de uit-
voeringsbesluiten de normen van de basisnormen zijn overgenomen.
Geconcludeerd kan worden dat de grondrechten inzake het recht
op leven en de aanspraak op de bescherming van het milieu in het
Nederlandse recht slechts zwak zijn vastgelegd. Bovendien is bij
voorbeeld het recht op eigendom in de Grondwet niet terug te

11. De milieumaatregelen zyn in de rege] belastend voor de 'rechtstreeks be-
langhebbende', vandaar dat een wettelijke basis meestal onontbeerhjk is.
12. Kamerstukken II, 12 873, nr. 3, p. 7.
13. P.H. Banda, Het recht op onaantastbaarheid van het mensettjk lichaam
(artikel 1.10a), in: Grondrechten, p. 249 e.v. Zie ook paragraaf 4.3.4.
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vinden Wel IS mdirect in artikel 1 13 het eigendomsrecht be-
schermd door voorschnften omtrent onteigemng Deze bescher-
ming heeft echter geen betekems voor de bescherming tegen 10m-
serende strahng Voor het Nederlandse recht ligt de nadruk brj de
bescherming tegen lomserende strahng bij de concrete wetgeving
de Kernenergiewet en de uitvoeringswetgeving.

8.3.1. De betekenis van de grondrechten voor de rechtspraak

In het opschnft van deze paragraaf kan staan rechtspraak omdat
in de junsprudentie van de Kroon in verband met kernenergie de
grondrechten geen enkele rol speien In Franknjk en de Bonds-
republiek Duitsland ligt dat anders In Franknjk is emgejunspru-
dentie bekend, terwijl in de Bondsrepubliek meer junsprudentie
over kernenergie en grondrechten tot stand is gekomen Deze
junsprudentie van de Franse en Duitse rechter zal hieronder eerst
koit besproken worden

8.3.2. Franknjk
In de Franse 'Declaration des droits de l'homme et du citoyen' van
1789 is het eigendomsrecht erkend, doch het recht op leven met
De in de 'declaration' vastgelegde rechten kunnen als 'pnncipes
generaux de droif als positief recht gelding hebben.14 De grond-
slag van de gelding van sommige grondrechten als 'pnncipes gene-
raux'15 is er reden van dat de vastleggmg van de grondrechten in
een wettehjke tekst met steeds op de voorgrond Staat Dit geldt
echter met voor alle grondrechten Algemeen ivordt de gelding van
'hbertes de la personne physique', waaronder 'la liberte corporelle'
en 'la droit ä la vie', aangenomen 16 Het genot van deze grond-
rechten is afhankelijk van een nadere regelmg bij wet1 7 In verband
met de toepassmg van kernenergie is dit gdbleken In twee eerder
besproken urtspraken van de gewone rechter wees deze aanspraken
op grondrechten af omdat deze met b»j de wet geregeld waren In
de ene zaak was een beroep gedaan op 'les droits ä la quahte de la
vie' De rechter oordeelde dat deze rechten 'ne sont pas defims et
orgamses par la loi '1 8 Ambtshalve toetste de rechter aan de fun-
damentele rechten

14 J Robert,Libertes pubhques, ρ 98, op dit punt wordt ovengens discus-
sie gevoerd CA Colhaii, Libertes pubhques, Parys 1975, ρ lOOev
15 C Α Colhard, Libertes pubhques, ρ 106 e ν
16 J Rivero,£« hbertes pubhques, Panjs 1977, ρ 81 e ν J Robert, Liber-
tes pubhques, ρ 175 ev
17 C Α Cotiiard, Libertes pubhques, ρ 104 e ν
18 Tnb de Grande Instance, Lyon, 5 mei 1977, AJDA 1977, ρ 556 e ν
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Voor het Cour d 'Appel van Caen werd in een procedure tegen de
centrale te Flamanville een beroep gedaan op artikel 1 van de wet
van lOjuh 1976

'La protection des espaces naturels et des paysages, la preservation des especes
animales et vegetales, le maintien des oquilibres biologiques auxquels lls parti
cipent et la protection des ressources naturelles contre toutes les causes de
degradation qui les menacent sont d'interet genoral, chacun ayant le devoir
de veiller a la sauvegarde du patrimoine naturel dans lequel ll vit, et les acti-
vites publiques ou pnvies d'ame'nagement, d'^quipement et de production
devant se conformer aux mämes exigences' 19

Het hof overwoog zoals eerder bleek dat deze bepaling slechts een
begmsel tot uitdrukking bracht, dat bovendien niet geschreven was
met het oog op de bouw van kerncentrales (maar met het oog op
het algemene milieurecht) Artikel 1 van de wet van lOjuh 1976
brengt, zoals in Frankrijk gebruikehjk IS, een bepaald begmsel
tot uitdrukking dat in de bepalmgen die daarop volgen wordt uit-
gewerkt Het beroep op een dergehjk begmsel hjkt weinig kans op
succes te hebben

8 3.3 De Bondsrepubliek Duitsland
Eerder is gebleken dat het Bundesverfassungsgericht de keuze voor
de vreedzame toepassmg van kernenergie als een pohtieke vraag
beschouwt Als de wetgever gekozen heeft (en zieh gewijzigde om-
standigheden voordoen) kan de vraag aan de orde komen ol de
wettelijke regeling in overeenstemmmg is met de grondwet20 In
dat geval hgt toetsing aan het recht op leven voor de hand
Het recht op leven is met eenvoudig toe te passen wanneerde vraag
aan de orde is of encrzijds door een verhoogde strahngsbelasting
door de aanwezigheid van een kerncentrale of anderzijds door een
nsico ontstaan door de bouw van een kerncentrale, de burger ge-
vaar kan lopen 21 Artikel 2 lid 2 van het Grundgesetz geeft geen
alles omvattende beschenning tegcr> welke 'milieulast' dan ook
Emg nsico is aanvaardbaar en ook een verhogmg van de strahngs-
belasting is toelaatbaar " By de benadermg van het contrete pro-
bleem van een vergunmng voor een kerncentrale kan de rechter in
de Bondsrepubliek Duitsland volstaan met een toetsing aan het
Atomgesetz en de uitvoenngswetgeving Ook voor de Bondsrepu-

19 Courd'Appel te Caen, 28 jum 1978, AJDA 1977,p 557 e ν
20 BVerfG 8 augustus 1978, W/ff 1979, ρ 359 (Kaikar)
21 G Schwerdtfeger, Grundrechthcher Drittschutz im Baurecht, Neue Zeit-
schrift für Verwaltungsrecht 1982, ρ 9 e ν
22 Vgl de mtspraak inzake Kaikar (noot 20)
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bliek geldt dat in principe in deze milieuwetgeving de bescher-
ming van de burger is gewaarborgd. Er is echter een uitzondering.
Naast bij voorbeeld stralingsbelastingsnormen zijn in het kern-
energierecht ook procedurevoorschriften opgenomen. De nako-
ming van deze procedurevoorschriften door de overheid kan in
principe. niet door de rechter gecontroleerd worden, omdat het
geen 'subjektive öffentliche Rechte' zijn. Via het recht op leven
— dat volgens de rechter mede door deze procedureregels be-
schermd wordt — kan de rechter de nakoming ervan controleren.23

8.3.4. De functie van de grondrechten
Naar aanleiding van deze summiere aanduiding van de betekenis
van de grondrechten in procedures voor de rechter in Frankrijk
en de Bondsrepubliek Duitsland kan de vraag gesteld worden wel-
ke functie de grondrechten vervullen in deze kernenergiegeschillen.
Voor de Bondsrepubliek geldt zonder meer dat de grondrechten
een potentieel toetsingskader bieden. Zou bij voorbeeld ontwikke-
lingen in de stand van de wetenschap en techniek meebrengen dat
men tot de conclusie komt dat de toepassing van kernenergie ten
behoeve van elektriciteitsproduktie veel gevaarlijker is dan men
aanvankelijk aangenomen heeft, dan kan de rechter (alsnog) de
wetgeving aantasten op basis van de grondrechten. Deze werking
van de grondrechten geldt niet voor Frankrijk, omdat de consti-
tutionele toetsing daar slechts preventief werkt.24

De functie van de grondrechten in verband met de toepassing van
kernenergie valt te bepalen door na te gaan voor welk doel de bur-
ger een beroep op een grondrecht doet en of de rechter dit beroep
honoreert. In Frankrijk konden burgers door een beroep op grond-
rechten zieh toegang verschaffen tot de gewone rechter, terwijl zij
zieh eigenlijk tot de administratieve rechter moesten wenden.
Vanwege de bijzondere verhouding tusser het bestuur en de admi-
nistratieve rechter in Frankrijk gaven de burgers de voorkeur aan
een beroep op de gewone rechter, omdat hier hun processuele mo-
gelijkheden ruimer zouden zijn. De gewone rechter oordeelde dat
met de toepassing van kernenergie geen inbreuk werd gemaakt op
de fundamentele rechten van de burger.

23. K.P. Dolde, Grundrechtsschutz durch einfaches Verfahrensrecht, Neue
Zeitschrift für Verwaltungsrecht 1982,p. 65;E. Schmidt-Assmann, .4nwen-
dungsprobleme des Art. 2 Abs. 2 GG im Immissionsschutzrecht, Archiv des
öffentlichen Rechts 1981,p. 205;H.-W. Laubinger, Grundrechtsschutz durch
Gestaltung des Verwaltungsverfahrens, Verwaltungsarchiv 1982, p. 60 e.V.;
vgl. BVerfG 20 december 1979,-W/W 1980, p. 759 (Mühlheim-Kärlich).
24. De constitutionele toetsing is een onderdeel van het wetgevingsproces te
noemen. Deze constitutionele toetsing kan daarom niet repressief werken.
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In de Bondsrepubliek aanvaardt de rechter een beroep op de
grondrechten wanneer de burger nakoming vordert van procedure-
voorschrifton in het kemenergierecht. Zou de rechter dit beroep
op de grondrechten niet aanvaard hebben, dan zou de rechtsbe-
scherming van de burger terzake van procedureregels niet moge-
lijk zijn geweest. Met andere woorden, door het aanvaarden van
het beroep op de grondrechten veranderen procedureregels in 'sub-
jektive öffentliche Rechte' die voor de rechter inroepbaar zijn.
De Franse burger25 verwisselde een gebrekkige procedure — de
weinig effectieve (schorsings)procedure voor de administratieve
rechter — voor de meer effectievere procedure voor de gewone
rechter. De burger in de Bondsrepubliek roept de grondrechten in,
omdat het kernenergierecht hem voor een deel geen rechtsaanspra-
ken geeft. De funetie van het beroep op de grondrechten is in beide
gevallen dat de burger zieh toegang tot de rechter verschaff ten-
einde effectieve rechtsbescherming te krijgen. Het Franse recht en
dat van de Bondsrepubliek Duitsland geven daartoe in prineipe
de mogelijkheid.

8.3.5. De toegang tot de rechter
De grondrechten kennen aan de burger rechten en vrijheden toe,
die slechts onder bepaalde voorwaarden beperkt mögen worden.
Het genot van deze rechten en vrijheden staat bij de beschouwing
van de grondrechten voorop. De grondrechten vormen een wezens-
kenmerk van de rechtsstaat. De rechtsstaat zelf biedt mogelijkhe-
den om het genot van de grondrechten te waarborgen: een beroep
op een onafhankelijke rechter. Dit laatste nu kan problematisch
zijn. Wil de burger bescherming genieten, dan is noodzakelijk dat
hij toegang tot de rechter heeft.
Voor het genot van de rechten en vrijheden die in de grondrechten
zijn vastgelegd, geldt als eerste voorwaarde dai men toegang tot de
rechter heeft. Kijkt men naar de praktijk van de rechtspraak in de
Bondsrepubliek Duitsland en in Frankrijk wat betreft de grond-
rechten en kemenergie, dan vindt men hiervan een illustratie. De
burger kan in Frankrijk en de Bondsrepubliek Duitsland aan de
rechter de bescherming van bepaalde belangen vragen indien deze
belangen bescherming vinden in de grondrechten. Men zou haast
zeggen dat naast het feit dat de rechtsbescherming ertoe dient om
de respectering van de grondrechten te waarborgen, ook het om-
gekeerde waar is namelijk dat de grondrechten de rechtsbescher-
ming dienen. De grondrechten zijn voorzien van de garantie van
verhoogde rechtsbescherming.

25. In de zaak waarin het Tribunal de Grande Instance uitspraak deed (noot
18), was het een Zwitserse vereniging die de procedure aanhangighadgemaakt.
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Het Duitse administratieve procesrecht wordt gekenmerkt door
een beperkte toegang tot de rechter: alleen terzake van een beroep
tegen de schending van subjectieve publieke rechten is er een be-
voegde rechter. Door een beroep op de grondrechten kan de bur-
ger zieh toegang verschaffen tot de rechter wegens de schending
door de overheid van niet-subjeetieve publieke rechten. Het Fran-
se administratieve procesrecht kent slechts een gebrekkige voor-
ziening op körte termijn. Door een beroep op de grondrechten kon
de burger zieh toegang tot de gewone rechter verschaffen die een
effectievere voorziening op körte termijn kon bieden.
Verlaten we het gebied van het kernenergierecht dan zijn voor het
Nederlandse recht misschien ook voorbeelden te vinden van deze
funetie van een beroep op de grondrechten.

8.3.6. Nederlandse voorbeelden
In 1974 diende een kort geding van de Stichting tegen geluidshin-
der door vliegtuigen tegen de Staat der Nederlanden, waarbij een
verbod werd gevraagd voor de aanleg van de 'bulderbaan' ten be-
hoeve van de Luchthaven Schiphol. Met betrekking tot de over-
heidsbeslissing die ten grondslag lag aan de aanleg van de 'bulder-
baan' was geen administratiefrechtelijke voorziening opengesteld.
Eisers moesten — teneinde zieh toegang tot de rechter te kunnen
verschaffen — de aantasting van rechten stellen waartegen van de
gewone rechter bescherming kon worden gevraagd. Hiertoe stelde
de Stichting schending van een (nog) niet in de wet verankerd
recht op 'bescherming van het leefmilieu'. De rechter overwoog in
de eerste plaats dat de burger op grond van hei ongeschreven recht
aanspraak kan maken op bescherming van het leefmilieu. In de
tweede plaats overwoog de rechter dat

'het aan deze aanspraak ten grondslag liggende recht op bescherming van het
leefmilieu is aan te merken als een burgerlijk recht in de zin van artikel 2 RO\

Door een beroep op het recht op bescherming van het leefmilieu
verschaftc de burger zieh de toegang tot de rechter in een proce-
dure waarvoor het administratieve recht niet een beroep op de
rechter mogelijk maakte. De Stichting heeft overigens inhoudelijk
geen succes behaald.26

26. Rechtbank Amsterdam 12 februari 1974,NJ 121. De rechtbank was van
oordeel dat ten aanzien van het gevraagd verbod tegen Schiphol om de 'bul-
derbaan' aan te leggen, zij onbevoegd was omdat het besluit tot de aanleg
rechtstreeks samenhing met bestuurlrjke Problemen waarvan de beslissing in
ons staatsbestel uitsluitend behoort tot de taak en bevoegdheid van de over-
heid en buiten de competentie van de burgerlijke rechter valt.
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In 1980 diende een kort gedmg van de Belangenverenigmg West-
zanerdijkbuurt tegen de gemeente Zaanstad terzake van de vuilms-
belt van Zaanstad De belangenveremging vorderde stopzetting van
de exploitatie van de vuilnisbelt omdat de gemeente zonder hin-
derwetvergunning handelde Ook hier werd een beroep gedaan op
een grondrecht, namelijk het ongeschreven recht op een behoorlyk
leefmiheu De rechter was van oordeel dat dit ongeschreven recht

'— van welk recht de beschnjving ovengens vordert naarmate de miheuwetge-
vmg zieh ontwikkelt - IS een burgerhjk recht als bedoeld in artikel 2 RO Het
daarmede in concreto verbonden rechtsbelang geniet de bescherming van
artikel 1401 BW "

De President van de rechtbank beshste uitemdehjk dat de gemeen-
te de vuilnisbelt moest afdekken Het opmerkehjke in deze proce-
dure was dat in pnncipe een procedure voor een admimstratieve
rechter mogehjk was via het uitlokken van pohtiedwang De rech-
ter was van oordeel dat in dit geval de belangenveremging zelf de
keuze had tussen beide procedures 2 8

Een tweede opmerkehjk punt is dat het ingeroepen grondrecht bij
de beantwoording van de aan de rechter voorgelegde rechtsvraag
uitemdehjk geen enkele rol speelde, omdat het ontbreken van een
mnderwetvergunning het 'toetsmgscntenum' vormde
In 1973 heeft het Hof in appel na kort geding een beroep op het
recht op een leefbaar milieu echter afgewezen, 'daar een zodanig
recht - in de algemene zin als door appellanten voorgestaan — in
de vorm van een grondrecht of anderszms in Nederland (nog) niet
bestaat' Het betrof in dit geval een procedure van onder andere de
Landelijke Veremging tot Behoud van de Waddenzee tegen de ex-
ploitatie van een concessie voor het opsporen van aardgas op de
Waddenzee 29

Afgezien van deze negatieve uitspraak van 1973 kan worden gezegd
dat m sommige gevallen het beroep op een ongeschreven recht op
een behoorhjk leefmiheu, of het recht op bescherming van het leef-

27 Pr Rb Haarlem, 6 jum 1980,Λί·,ί Aequi 1981, ρ 497,mn MC Bur-
kens, Admimstratieve rechtspraak overheidsbeschikkingen Alphen aan den
Ryn, losbladig, rubnek XHjunsprudentie gewone rechte rnr 7a,mnt MC
Burkens
28 Naar alle waarschynlrjkheid was de in concreto gekozen weg de snelste
zie de noot van Burkens in Admimstratieve rechtspraak overheidsbeschik-
kingen (noot 27) over het naast elkaar bestaan van beide wegen, zonder ex-
clusiviteit van een van beide
29 Hof 's-Gravenhage 25 mei 1973,NJ 1974,35 Het hof overwoog 'Hier
komt dan nog bij, dat — hoewel door appellanten verschülende schade wordt
gevreesd — in concreto geen andere schade is gebleken dan een niet langdunge
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miheu de burger toegang tot de rechter verschaft (Hoe aardig deze
voorbeelden ook passen in het betoog, het zou klagers in boven-
staande procedures wellicht makkehjker zijn afgegaan Indien zij
mede een beroep hadden gedaan op de zorgvuldigheidsnorm, zie
paragraaf 8 4 2 )
Niet alleen de rechter heeft m Nederland verband gelegd tussen de
mogelijke schendmg van grondrechten en de toegang tot de rech-
ter Ook de schnjver van de memorie van toelichting brj het eerste
hoofdstuk van de herziene Grondwet zag dit verband De beteke-
nis van de beperkingsclausule ' behoudens leders verantwoor-
dehjkheid volgens de wet' van een aantal grondrechten in de
Grondwet zou mede zijn, dat men toegang tot de rechter zou die-
nen te hebben ten aanzien van concrete beperkingen van deze
grondrechten 30

8 3 7. Het grondrecht de toegang tot de rechter
In het vorige hoofdstuk IS gesteld dat de burger toegang tot de
rechter moet hebben Indien zijn fundamentele rechten in het ge-
ding zijn Dit is zelf ook een grondrecht te noemen dat brj voor-
beeld ten dele in arükel 6 van het Europese Verdrag is vastgelegd
Interessant is de vraag of, omdat de toegang tot de rechter een
grondrecht IS, terzake van de schending van dit grondrecht de bur-
ger toegang tot de rechter heeft Op deze wijze zou aan de rechter
een zekere 'Kompetenz-Kompetenz' toekomen
Aan de ene kant heeft de gewone rechter door een zeer ruime ιη-
terpretatie van artikel 2 van de Wet op de rechterhjke orgamsatie,
waarbij voldoende is dat eiser steh dat zijn burgerhjke rechten ge-
schonden zijn, zieh de grootst mogelijke bevoegdheid toegeme-
ten Ten aanzien van de uitleg van de bevoegdheidsbepaling van
artikel 2 van de Wet op de rechterlyke orgamsatie achtte de ge-
wone rechter zieh kennehjk bevoegd Deze ruimhartigheid kent
echter ook haar gienzen In 1960 heeft de Hoge Raad het aan-
vaardbaar geacht dat een burger die steide dat zijn grondrechten
geschonden waren geen toegang tot de rechter had, wanneer niet
de wetgever de rechter in dat geval daartoe de bevoegdheid gaf 3 1

Deze junsprudentie is gebaseerd op de overwegmg dat artikel 13

en bovendien niet ernstige "honzonvervuiling" en zeker niet een schade welke
zodanig is, dat er bij een afweging van de wederzrjdse belangen grond is voor
het door appellanten gevorderde verbod ' Het is dan ook begrrjpelrjk dat het
Hof tegen de achtergrond van deze casus weinig voelde voor de erkennmg
van het gestelde recht
30 Kamerstekken II, 13 872,nr 3, ρ 18, zie hierover AK Koekkoek en
W Konrjnenbelt,i/ef raam van hoofdstuk 1 van de herziene Grondwet, in
Grondrechten, ρ 30
31 Hoge Raad, 24 febmari 1960, NJ 483 (gemoedsbezwaren en AOW)
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van het Europese Verdrag waarin de burger Wiens rechten en vnj-
heden in het Verdrag vermeld zijn geschonden het recht heeft op
een 'effective remedy before a national authority', geen bepahng
was welke naar haar inhoud een leder kon verbinden (art 65 Gw )
Het IS volgens de Hoge Raad aan de wetgever om ingevolge artikel
13 van het Europese Verdrag de rechter competentie te geven
In een andere uitspraak van de Hoge Raad blijkt deze gedachte lm-
phciet weer een rol te speien Terzake van een vermeende onrecht-
matige uitspraak van een rechter overwoog de Hoge Raad

dat slechts, indien bij de voorbereiding van een rechterhjke beshssing zo fun-
damentele rechtsbeginselen zijn veronachtzaamd dat van een eerlyke en on-
partijdige behandeling van de zaak niet meer kan worden gesproken, en tegen
die beshssing geen rechtsmiddel openstaat of heeft opengestaan, de Staat ter-
zake van de schending van het in art 6 van het Europese Verdrag tot bescher
ming van de rechten van de mens en de fundamentele vrrjheden gewaarborgde
recht voor de daaruit voortvloeiende schade aansprakelyk zou kunnen wor
den gesteld, doch dat — daargelaten of de Nederlandse wetgeving aanknopings-
punten bevat die mogehjk maken dat de nationale rechter daarover oordeelt
— over zodamge schending in het middel niet wordt geklaagd 32

Het voorbehoud dat de rechter aan het slot van deze overweging
maakt doet denken aan zijn eerdere junsprudentie inzake artikel
13 Zo er al sprake is van schending van artikel 6 van het Europese
Verdrag, moet nog de vraag beantwoord worden of de Nederlandse
wetgevmg aanknopmgspunten bevat die mogehjk maken dat de
nationale rechter daarover oordeelt De Hoge Raad hjkt te sugge-
reren dat ook terzake van de schending van artikel 6 de bevoegd-
heid om de rechter bevoegdheid te geven bij de wetgever berust
Deze gedachte is echter niet goed verdedigbaar De gewone rechter
ontleent zijn bevoegdheid aan artikel 2 van de Wet op de Rechter-
hjke Orgamsatie De vraag die vervolgens bezien moet worden is of
de schending van artikel 6 van het Europese Verdrag door een
rechter een onrechtmatig handelen m de zm van artikel 1401 BW
is waarvan de rechter kenms kan nemen Kortmann heeft het posi-
tieve antwoord op deze vraag goed gefundeerd 3 3 Ovengens zij op-
gemerkt dat de Hoge Raad in ander verband heeft aanvaard dat
een overheidsorgaan, in casu de wetgever, onrechtmatig handelen
van de Staat teweeg brengt door in stnjd met de giondrechten een
handehng te verbieden 3 4 In zijn algemeenheid kan de stelhng aan-

32 Hoge Raad, 3 december 1971 ,NJ 1972, 137 (onrechtmatige rechtspraak-
arrest)
33 C A J M Kortmann, De aansprakehjkheid van de Staat voor schade voort-
vloeiende uit rechterlyke uitspraken, in Rechtspleging, Deventer 1974, ρ 95
34 Iloge Raad, 24januan 1969,NJ 316 (onrechtmatige wetgevmg arrest)
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vaard worden dat de Staat onrechtmatig handelt, namelijk in strijd
met zijn rechtsplicht, indien een orgaan van de staat handelt in
strijd met een grondrecht.35 Of dat grondrecht nu vastgelegd is in
de Grondwet zelf of een bepaling van een overeenkomst welke naar
haar inhoud voor een ieder verbindend is, maakt niet uit. Voor de
beoordeling van de casus van het Onrechtmatige rechtspraak-arrest
is artikel 13 van het Europese Verdrag daarom van geen betekenis.
Schendt een rechter (in hoogste ressort) artikel 6 dan levert dat
een onrechtmatige daad van de Staat jegens de burger op waarover
de rechter bevoegd is te oordelen.
De toepassing door de rechter van artikel 6 van het Europese Ver-
drag leidt ertoe dat de toegang tot de rechter in zekere zin door de
rechter zelf gewaarborgd wordt. Daarbij moet wel in het oog gehou-
den worden dat het dictum van de uitspraak van de rechter slechtshet
onrechtmatige karakter van de met artikel 6 strijdige uitspraak kan
inhouden en zeker niet de vernietiging van de uitspraak zelf.
Hoe is de verhouding tussen artikel 6 en het beroep op de Kroon?
De toegang tot de rechter ingeval de Kroon krachtens de wetgeving
tot oordelen geroepen is, is slechts formeel gewaarborgd. Via de
ruime uitleg van artikel 2 van de Wet op de rechterlijke organisatie
zal de gewone rechter steeds bevoegd kunnen zijn. Het is echter
vaste jurisprudentie dat de rechter eiser in zijn vordering niet ont-
vankelijk acht wanneer er een andere rechtsgang is die met vol-
doende waarborgen omkleed is.36 De gewone rechter meent dat
het beroep op de Kroon met voldoende waarborgen omkleed is.
Indien de rechter tot het oordeel zou komen dat in een bepaald ge-
schil de uitspraak van de Kroon in strijd met artikel 6 van het Eu-
ropese Verdrag is gedaan - bij voorbeeld omdat terzake van een
'civil right', niet door een onafhankelijke vechterlijke instantie
uitspraak is gedaan — lijkt het voor de hand te liggen dat eiser in
zijn vordering ontvankelijk is. De inzet van het geding is dan niet
de juistheid van de beslissing van de Kroon, maar de aangevallen
beschikking. Het is begrijpelijk dat de Hoge Raad vooralsnog ter-
zake van de uitleg van het begrip 'civil rights and obligations' in
artikel 6 een afwachtende houding aanneemt.37

Dit neemt niet weg dat de jurisprudentie van de Hoge Raad vol-
gens welke een beroep op de rechter na beroep op de Kroon niet
ontvankelijk is, omdat de rechtsgang voor de Kroon met voldoen-
de waarborgen omkleed is, thans moeilijk nog houdbaar is.

35. Gedoeld is hier slechts op grondrechten die de burgers direct voor de rech-
ter inroepbare rechtsaanspraken geven.
36. J.A.M. van Angeren,Z)e gewone rechter en de administratieve rechtsgan-
gen, Deventer 1968, p. 84 e.v.
37. Vgl. E.A. Alkema, Studies over Europese grondrechten, Deventer 1978,
p. 197.
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Belangrijker is nog dat längs deze weg vastgesteld kan worden dat
de omvang van concurrente besluitvorming — besluitvorming door
het politieke bestuur en de onafhankelijke rechter — niet volledig
afhankelijk hoeft te zijn van wettelijke regelingen. De interpretatie
door de rechter van artikel 2 van de Wet op de rechterlijke organi-
satie vormt een belangrijk voorbeeld. De jurisprudentie van de
Hoge Raad waarbij het beroep op de Kroon als vorm van rechts-
bescherming werd 'aanvaard' vormt een ander voorbeeld. Of anders
gezegd: ten aanzien van de omvang van concurrente besluitvor-
ming in de democratische rechtsstaat is concurrente besluitvor-
ming niet uitgesloten.

8.4.1. Grondrechten en milieurecht

Gebleken is dat in de Nederlandse (herziene) Grondwet de grond-
rechten die van betekenis zijn voor de toepassing van kernenergie
en het milieurecht in het algemeen weinig bevredigend zijn neerge-
legd. Als sociaal grondrecht draagt de opdracht aan de overheid
om zorg te dragen voor de bescherming en verbetering van het leef-
milieu (art. 1.20) niet het karakter van een voor de rechter inroep-
baar grondrecht. De uitvoering ervan is overgelaten aan het politie-
ke niveau. Het recht op leven is in de herziene Grondwet ook ge-
redigeerd als een open opdracht aan wetgever en bestuur, zonder
dat de bepaling voor de rechter in te roepen rechten vestigt.38

Het recht op eigendom ontbreekt in een voor het milieurecht rele-
vante zin in de (herziene) Grondwet. Ondanks deze 'constitutio-
nele armoe' is verdedigbaar dat de burger in het Nederlandse recht
aanspraak kan maken op het recht op leven en op het eigendoms-
recht, desnoods op grond van bepalingen van overeenkomsten wel-
ke naar haar inhoud een ieder kunnen verbinden. Met dit als uit-
gangspunt wordt hieronder nagegaan welke betekenis deze grond-
rechten hebben voor het milieurecht. Het zal daarbij gaan om een
schetsmatige verkenning van de grondslagen van het milieurecht en
er wordt geen aanspraak op volledigheid gemaakt. Aangezien zal
blijken dat de opmerkingen zowel van toepassing zijn op het kern-
energierecht als op het milieurecht in het algemeen, wordt de rui-
mere categorie gekozen.

8.4.2. De tweesporigheid van het milieurecht
Het ontbreken van een eigendom srecht in onze Grondwet is niet
geheel onverklaarbaar. Men zou kunnen zeggen dat het codificatie-
niveau van een positiefrechtelijke grondrechtenbepaling is overge-

38. Zie paragraaf 4.3.4.
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slagen en de wetgever in het burgerhjk recht en het strafrecht
direct waarborgen heeft opgenomen voor het eigendomsrecht Het
opmerkehjke IS dat m verband met het eigendomsrecht, en in het
verlengde van de junsprudentie van de gewone rechter, in het
Nieuw Burgerhjk Wetboek als onderdeel van het burenrecht een
hmderbepalmg is opgenomen

5 4 0 De eigenaar van een erf mag niet in een mate of op een wyze die vol-
gens artikel 6 3 11 onrechtmatig is, aan eigenaren van andere erven hinder
toebrengen zoals door het verspreiden van rumoer, tnlhngen, stank, rook of
gassen, door het onthouden van licht of lucht of door het onttrekken van
steun

De onrechtmatige daad die voortvloeit uit een hinder toebrengen-
de handelmg moet echter volgens Beekhuis39 en Rutten40 met her-
leid worden tot een mbreuk op een subjectief recht (eigendom),
doch tot maatschappelrjk onzorgvuldig handelen Een strikte band
tussen het eigendomsrecht en het onrechtmatige karakter van een
hinder toebrengende handelmg hoeft daarom met aanwezig te zijn
Uit de junsprudentie van de Hoge Raad bhjkt dat hinder een m-
breuk op het eigendomsrecht kan inhouden, doch dat dit niet uit-
sluit dat de schadevordenng op de zorgvuldigheidsnorm wordt
gegrond 4 1

Het civielrechtehjk onrechtmatig hinderen van een ander is niet
steeds afhankehjk van de vraag of dat handelen aJ dan niet in over-
eenstemming was met een pubhekrechtehjke vergunmng Het
sterkst spreekt dit mgeval de rechter aanneemt riat de ene burger
jegens de andere onrechtmatig handelt ondanks het feit dat het
onrechtmatige handelen in overeenstemming was met een rechts-
geldig verleende milieuvergunnmg 4 2 Deze junsprudentie leidt tot

39 ASSER-BEEKHUISIIZAKENRECHf, Zwolle 1977, ρ 31 e ν
40 ASSER RUTTEN III (VERBINTEN'S UIT DE WET), Zwolle 1979, ρ 54
ev e n L E H Rutten, Het onrechtmatigheidscntenum 'inbreuk op een anders
recht', WPNR 4313 (1953)
41 Hoge Raad, 16 maart 1973,NJ 1975, 74 (Stikke Trui) Vgl ook F Η van
der Burg en G ί Μ Cartigny, Rechtsbescherming tegen de overheid, Nnme-
gen 1982, ρ 146 e ν
42 Pitlo/Brahn, ZAKENRECHT, Arnhem 1977, ρ 149 e ν , Η Α Groen,
Overheidsvergunmng en onrechtmatige daad, Deventer 1977, ρ 25 e ν ,
S J F Μ Jürgens, Industnele hinder, Deventer 1975 Zie voor een heel aardig
overzicht van de problematiek van de derde J L Η Cluysenaer, De admini-
strative beschikking en derden, NJB 1968, ρ 852 e ν
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de conclusie dat ons milieurecht zowel een civielrechtehjke als een
publiekrechtelijke grondslag heeft 4 2 a

Door de overheid op basis van het pubhekrechtehjk miheurecht
toegestaan handelen kan wegens de schending van de zorgvuldig-
heidsnorm onrechtmatig zijn en civielrechtehjk rechtmatig hande-
len kan, omdat de overheid weigert een vergunning te verlenen, on-
rechtmatig worden Deze 'tweespongheid' van het miheurecht
komt tot uitdrukkmg in het feit dat de gewone rechter kan oor-
delen dat hetzij gehandeld IS in stnjd met de zorgvuldigheid (on-
rechtmatige hinder), hetzij gehandeld is in stnjd met het pubhek-
rechtehjk milieurecht — bij voorbeeld voorschnften uit een hmder-
wetvergunmng 4 3 Daamaast kent het publiekrechtelijke miheu-
recht een eigen mogehjkheid van afdwinging
De tweespongheid van het miheurecht is voor wat betreft het kern-
energierecht gedeeltehjk beperkt De Wet aansprakehjkheid kern-
ongevallen en de in deze wet van toepassmg verklaarde (direct wer-
kende) bepahngen van met name het Verdrag van Panjs44 sluiten
terzake van kernongevallen de aansprakehjkheid op grond van ar-
tikel 1401 van het Burgerhjk Wetboek uit 4S Hoewel deze mter-
pretatie kan struikelen over details van deze bijzondere aansprake-
hjkheidsregelmgen die onopgemerkt zijn gebleven, kan gesteld
worden dat voor schade en hinder die voortvloeit uit de exploi-
tatie van een kerncentrale zonder dat zieh calamiteiten voordoen,
het commune recht onverkort van toepassing is Het is dan ook
mogehjk dat omwonenden van een kerncentrale die hinder ervaren
zieh tot de rechter wenden en de exploitant uit onrechtmatige
daad aanspreken

42a De parlementaire geschiedems van Boek 5 NBW laat een levendige dis-
cussie zien over deze kwestie (men zie ook art 6 3 1 5b NBW) Het zou te ver
voeren op deze plaats de discussie te bespreken De uitkomst van de discussie
is — zo zou men grofweg kunnen concluderen — dat de gewone rechter een
weg is ingeslagen waar deze moeilrjk van terug te roepen is Zie C J van Ze-
ben e a , Parlementaire geschiedems van het Nieuw Burgerlyk Wetboek, Boek
5, Zakehjke rechten, Deventer 1981, ρ 60 Niet onbelangrrjk is het oordeel
van de Kamer (p 45-46) Het is overigens de vraag of de uitgangspunten van
de discussie wel juist zrjn de Raad van State stelde 'de vergunning ingevolge
de Hrnderwet wordt verleend na een procedure, welke met velejlei waarbor-
gen is omkleed' (p 37) Men kan zieh afvragen of de derde voldoende bescher-
ming geniet in zrjn rechten Nog even de Raad van State aan het woord 'De
ervaring by de behandehng van Hinderwet-zaken brj de Afdekng voor de Ge-
schülen van Bestuur van de Raad heeft uitgewezen, hoezeer buren en omwo-
nenden, zo zu daartoe in de gelegenheid worden gesteld, vaak met de meest
overdreven klachten komen '
43 Hoge Raad, 9 januan 1981, RvdW 1981, 12 (Van Dam-Beukeboom)
44 Trb 1964, 175 Dit verdrag is later aangevuld en gewyzigd
45 G Ε van Maanen, Wetteh/ke aansprakelykheid voor kerncentrales, NJB
1981,ρ 286

180



8.4.3. De overheid en grondrechten
Tweesporigheid in het milieurecht manifesteert zieh doordat naast
elkaar — en in de praktijk in belangrijke mate onafhankelijk van
elkaar — op grond van het civiele recht en op grond van het pu-
blieke recht normen gelden voor de burger die de bescherming van
het milieu waarborgen. Het milieurecht zou 'enkelsporig' zijn in-
dien de civielrechtelijke onrechtmatigheid volledig zou samenvallen
met de publiekrechtelijke onrechtmatigheid.
De tweesporigheid van het milieurecht leidt ons naar de vraag wat
de taak van de overheid met betrekking tot het milieurecht is.
Deze vraag kan op verschillende manieren benaderd worden. Hier-
onder volgen een paar voorbeelden.
— In de eerste plaats kan men, gelet op het feit dat hinder veroor-
zaken maatschappelijk onbetamelijk is, de overheid opdragen orde-
nend op te treden. Uit de implicaties van de civielrechtelijke zorg-
vuldigheidsnorm wordt dan een taak voor de overheid afgeleid, die
eventueel een publiekrechtelijke uitwerking kan krijgen.
— In de tweede plaats kan men aan de overheid een autonome
zorgplicht met betrekking tot het milieu opleggen (artikel 1.20
herziene Grondwet). Het milieurecht krijgt hiermee een publiek-
rechtelijk fundament.
— In de derde plaats zou men aan de grondrechten — met name
het recht op leven en het recht op eigendom — horizontale wer-
king kunnen toekennen. De belangen die bescherming in deze
grondrechten vinden zijn van zo'n groot gewicht dat de overheid
door het vaststellen van strafrecht, burgerlijk recht en milieurecht
voor de betrekkingen tussen burgers onderling regeis stelt teneinde
de bescherming van deze belangen ook in horizontale verhoudin-
gen door te laten werken.46

— De vierde benadering vraagt een ruiniere bespreking. Als uit-
gangspunt wordt gekozen dat de grondrechten in prineipe norma-
tief zijn voor de rechtsbetrekkingen tussen de overheid en de bur-
ger. De overheid mag — behoudens bij onteigening — geen inbreuk
maken op het eigendomsrecht van de burger, de overheid mag geen
inbreuk maken op het recht op leven van de burger. Vervolgens
wordt de vraag opgeworpen welke betekenis een milieuvergunning
heeft voor de rechtsbetrekkingen tussen de overheid en de burger.
De overheid vergunt de ene burger — de rechtstreeks belangheb-
bende — een inrichting te exploiteren die hinder voor een andere
burger — de derde — kan veroorzaken. Deze hinder kan onbedui-
dend zijn, maar ook aanzienlijk. Om een voorbeeld te noemen:
(Bondsrepubliek Duitsland) stel dat boeren en wijnbouwers die

46.KamerstukkenII, 13 872,nr. 3,p. 15-16.
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hun bedrijven rondom een kerncentrale gevestigd hebben lagere
winsten behalen, omdat hun Produkten vanwege de aanwezigheid
van de kerncentrale minder aftrek vinden.47 Er is een civielrechte-
lijke rechtsbetrekking tussen de exploitant van de kerncentrale en
de derden, die door de zorgvuldigheidsnorm wordt beheerst. Welke
normen bepalen de rechtsbetrekkingen tussen de overheid en de
rechtstreeks belanghebbende en de derden? De rechtsbetrekkingen
tussen de overheid en de exploitant van de kerncentrale worden
beheerst door het publiekrechtelijke vergunningstelsel. Op grond
van deze publiekrechtelijke regelingen heeft de overheid de be-
voegdheid om in de vergunning aan de rechtstreeks belanghebben-
de voorschriften op te leggen die de bescherming van het milieu
bevorderen.
De rechtsbetrekkingen tussen de overheid en de derde worden door
de grondrechten bepaald. De overheid mag geen inbreuk maken op
het recht op leven of het eigendomsrecht van de derde. Hieruit zou
men kunnen afleiden dat de overheid aan de rechtstreeks belang-
hebbende niet een handelen mag vergunnen waardoor deze een in-
breuk op de grondrechten van de derde zou maken. Deze 'verticale'
werking van de grondrechten is — zij het voor andere grondrechten
dan die hier ter sprake komen - terug te vinden in de jurispruden-
tie van de Hoge Raad.48

De vier bovenstaande 'modeilen' sluiten elkaar niet uit. Het is zelfs
aannemelijk dat alle vier met elkaar verenigbaar zijn. Wellicht is
het mogelijk om een belangrijke dwarsverbinding aan te geven. De
rechtsbetrekking tussen de rechtstreeks belanghebbende en de
derde wordt beheerst door de zorgvuldigheidsnorm, terwiji die tus-
sen de derde en de overheid door de grondrechten bepaald wordt.
Welke aanspraken kan de derde doen gelden? Jegens de recht-
streeks belanghebbende kan de derde aanspraak maken op een zo-
danige exploitatie van de inrichting, dat geen inbreuk wordt ge-
maakt op de zorgvuldigheidsnorm. Jegens de overheid kan de bur-
ger aanspraak maken op respectering van zijn grondrechten bij het
vaststellen van de voorschriften van de vergunning. Beide aanspra-
ken hebben betrekking op hetzelfde handelen: bij voorbeeld de
exploitatie van een kerncentraie. Het is dan ook aannemelijk dat
beide aanspraken grotendeels samenvallen. De zorgvuldigheids-
norm beschermt dezelfde belangen, die ook door de grondrechten

47. Zie paragraaf 6.3.3.
48. A.F.M. Brenninkmeijer,//ef jus de non evocando, in: Grondrechten, Ny-
megen 1982, p. 359 e.V.; zie ook A.F.M. Brenninkmeüer, Van drukpersvrij-
heid tot informatievrijheid, in: Grondrechten, p. 186 noot 78.
In de Bondsrepubliek lflkt een andere dogmatische inpassing gewenst: G.
Schwerdtfeger, Grundrechtlicher Drittschutz im Baurecht, NVwZ 1982, p. 7.
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beschermd worden.49 De beide sporen van het milieurccht blijken
zo in dezelfde richting te gaan. Daarmee is echter niet gezegd dat
in het milieurecht geen normen te vinden zijn die moeilijk onder
de zorgvuldigheidsnorm te brengen zouden zijn.

8.4.4. De grondslag van het milieurecht
Deze benadering van de rechtsaanspraken van de derde heeft be-
langrijke gevolgen voor het milieurecht. Gaat men uit van artikel
1.20 van de herziene Grondwet bij de invulling van het milieu-
recht, dan zou men de materiele zijde van het milieurecht (de mi-
lieunormen) kunnen zien als een voorwerp van beleidsvorming.
Dit is ook de benadering die overheersend is in het milieurecht.49a

De aanspraken van de derde reiken niet verder dan op grond van
het beleid verantwoord is. Dit beleid wordt mede door de Kroon
in administratief beroep ontwikkeld. Deze benadering wordt in
zekere zin doorkruist door de Stelling, dat de rechtsaanspraken van
de derde in het milieurecht enerzijds worden bepaald door de zorg-
vuldigheidsnorm, anderzijds door de grondrechten. Weliswaar
vormen de maatschappelijke zorgvuldigheid en de grondrechten
geen begrippen met een absolute inhoud, doch hun inhoud kan —
behalve tot op zekere hoogte op het niveau van wetgeving — geen
voorwerp zijn van politieke besluitvorming.
Drie implicaties van de benadering van het milieurecht vanuit de
zorgvuldigheidsnorm en de grondrechten worden hier kort aange-
duid. In de eerste plaats valt op dat de gangbare 'politieke' benade-
ring van het milieurecht inconsistent is. Het is immers denkbaar
dat de Kroon in administratief beroep op grond van een oordeel
over de beleidsbeslissing inzake de voorschriften van een milieu-
vergunning een bepaalde belasting van de derde toelaatbaar acht,
terwijl de gewone rechter tot het oordeel komt dat de zorgvuldig-
heid meebrengt dat de vergunninghouder de derde juist niet in
deze omvang mag belasten. Het arrest Lekkerkerk-Vermeulen laat
een casus zien, die genoemde inconsistentie in zieh bergt. De Hoge
Raad overwoog:

49. Vergelrjk het commentaar van de Raad van State op de paragraaf over
horizontale werking van grondrechten in de memorie van toelichting brj de
herziening van de Grondwet: Kamerstukken II, 13 872, nr. 4, p. 57. Boven-
dien kan gewezen worden op de pogingen van burgers om via grondrechten
toegang tot de rechter te krijgen: paragraaf 8.3.6.
49a. Vgl. Kam erstukken II, 14 318, nrs. 1 t/m 9 (Nota Milieuhygienische nor-
men 1976); Th.G. Drupsteen, Ontwikkelingen in het milieurecht gedurende
de jaren zeventig, NJB 1981, p. 886-888; Th.G. Drupsteen,Milieubeleidsplan-
ning in relatie tot het recht, Zwolle 1982. Zie met name Kamerstukken II,
14318,nr.4,p. 14,vraag31.
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dat het verkrrjgen van zo'n (hinderwet-, AB) vergunmng degeen die overeen-
komstig die vergunmng handelt, dan ook niet vnjwaart voor de aansprakelijk-
heid uit onrechtmatige daad, dat dit niet anders IS, indien door een eigenaar
als hiervoor bedoeld (de derde, *4i?) tegen het verlenen van de vergunmng te-
voren bezwaren zyn ingebracht maar deze bezwaren zijn verworpen,50

Noch de ui tkomst van de overwegmgen in de inspraakprocedure
(de door de Hoge Raad genoemde 'bezwaren'), noch een oordeel
van de Kroon over de toelaatbaarheid van hinder voor de derde
kan de gewone rechter afhouden van een oordeel over hetgeen al
dan niet zorgvuldig is naar burgerlijk recht51 Wanneer men echter
aanvaardt, dat de grondslag van het miheurecht gevormd wordt
door grondrechten en maatschappehjke zorgvuldigheid en by
voorbeeld de mhoud van milieunormen voor een belangrijk deel
herleid kan worden tot deze, dan ontvalt aan het beroep op de
Kroon in milieugeschillen de grond De rechtvaardigmg van het
beroep op de Kroon wordt immers gezocht m het feit dat de mi-
heuvergunningen vnje beschikkmgen zijn die moemjk door een
onafhankehjke rechter beoordeeld kunnen worden De beoorde-
lmg van een vergunmng aan de hand van de zorgvuldigheidsnorm
of de grondrechten is echter typisch een rechterhjke taak S2 Voor de
taak die de Kroon als toezichthoudend orgaan vervult, zijn andere
vormen te bedenken dan het beroep op de Kroon
De tweede imphcatie waarop gewezen wordt vloeit voort uit de
rechtsstaatsgedachte De 'pohtieke' benadermg van het milieurechc
leidt ertoe dat de milieunormen soms in de wet53 of lagere regelin-
gen54 worden vastgelegd, soms in circulaires te voorschijn komen
of berusten op de junsprudentie van de Kroon. Wanneer men aan-
neemt dat de miheuvergunning ten opzichte van de derde een be-
lastende beschikking is55, dan njst de vraag wat de rechtsgrond is
van deze 'belastmg' van de derde In deze üjd is men geneigd om
de 'Leistungsverwaltung' op te leggen dat in een aantal gevallen
de 'Leistung' op grond van de rechtsstaatsgedachte op de wet moet

50 Hoge Raad, 10 maart 1972,NJ 278
51 Daarmee is met gezegd, dat de besluitvorming die ten gronJslag ligt aan de
vergunningverlening niet belangrrjk zou zyn Vgl Groen, Overheidsvergunnmg
en onrechtmatige daad, ρ 53 e ν en p. 55-56
52 J van der Hoeven,De grenzen van de rechterhjke functie in de admini-
stratieve rechtspraak, RM Themis 1974, ρ 658 e ν
53. Wet geluidhmder.
54 De Kernenergiewet en uitvoermgsbeslmten.
55 Zie hoofdstuk 5 Men moet bedenken dat emge hinder altrjd geduld zal
moeten worden. Zorgvuldigheid en grondrechten vormen een grens die aan-
vangt bij onduldbare hinder
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berusten.s6 Geldt dit niet in nog sterkere mate voor belastende
milieuvergunningen ?
Inmiddels is het besef dat de milieunormen een wettelijke regeling
behoeven groeiende.56a De codificatie van de milieunormen in regeis
van positief recht heeft bovendien tot gevolg dat de controle, zoals
hierboven is aangeduid, door de rechter van milieuvergunningen op
zorgvuldigheid en overeenstemming met grondrechten verschuift
naar toetsing aan de wettelijke milieunormen. Aangezien deze
milieunormen voor het kernenergierecht al zijn vastgesteld zou de
rechter nu reeds aan dezc normen kunnen toetsen.
Tot slot wordt een implicatie genoemd van deze benadering, die
waarschijnlijk het belangrijkst is. Als aangenomen wordt dat de
grondslag van het milieurecht gevormd wordt door grondrechten
en maatschappelijke zorgvuldigheid, dan is er reden de positie van
de derde in het milieurecht (maar de positie van de derde is niet
anders in het bouwrecht) te herzien. De jurisprudentie van de
Kroon geeft een beeld ervan hoe de Kroon tracht naar de recht-
streeks belanghebbende toe tot een bevredigende oplossing te ko-
men. De derde vervult de ondankbare rol om 'met de hoed in de
hand' te vragen om aanvullende beschermende maatregelen. Het
scherpst tekent zieh dit beeld wellicht af bij de uitholling door de
Voorzitter van de Afdeling voor de geschillen van bestuur van de
schorsingsmogelijkheid van milieuvergunningen." Het wäre bevre-
digender aan de derde en aan de rechtstreeks belanghebbende een
gelijkwaardige positie toe te kennen op de wijze zoals die thans
door de Voorzitter van de Afdeling rechtspraak van de Raad van
State en de Afdeling rechtspraak zelf, bij voorbeeld in het bouw-
recht, gerealiseerd wordt.

Met deze benadering van het milieurecht wordt niet de noodzaak
van een ruimer milieubeleid ontkent.58 Het gaat er slechts om aan
te tonen dat het milieurecht een 'harde kern' heeft, die voor de
rechtsbescherming van de derde van grote betekenis is.

8.5. Conclusie

De verkenning van de grondrechten die in verband met de toepas-
sing van kernenergie in het geding kunnen zijn heeft opgeleverd

56. A.M. Donner, Grondwetsherziening en staatsrechtsdogmatiek. Iets over
het materieel wetsbegrip, fotodruk ten behoeve van de Staatsrecht conferen-
tie 1981; E.M.H. Hirsch Ballin, Vertrouwen op het recht, Alphen aan den
Rijn, 1982.
56a. Kamerstukken II, 14 318, Nota milieuhygienische normen 1976, nr. 2,
p. 21 e.V., nr. 6,p. 18.
57. Zie paragraaf 6.4.7. e.v.
58. Zie over deze begrippen: Drupsteen,NJB 1981, p. 879.
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dat de Nederlandse Grondwet deze grondrechten niet of nauwehjks
bevat Uit de junsprudentie van de Franse en Duitse rechter is ge-
bleken dat m deze landen een beroep op een grondrecht m pnncipe
de burger toegang tot de rechter verschaft Het betrof niets anders
dan een lllustratie van een hjn die in het vorige hoofdstuk aange-
geven was (paragraaf 7 2 6 ) Bovendien is gebleken dat de gewone
rechter in Nederland 'milieurechten' aanvaard als grondslag voor
een vordenng Vervolgens is de uiterste consequentie van de stel-
ling dat de burger terzake van de schending van het grondrecht op
toegang tot de rechter, toegang tot de rechter moet hebben onder-
zocht Via de onrechtmatige overheidsdaad zou deze toegang mo-
gehjk moeten zijn
In het derde deel van dit hoofdstuk zrjn de grondslagen van het
miheurecht geschetst Deze körte verkennmg leidde tot de consta-
termg dat ons milieurecht een civielrechtehjk en een pubhekrech-
tehjk spoor kent Het ene spoor leidt tot de toepassing van de
zorgvuldigheidsnorm, het andere tot de toepassing van de grond-
rechten Deze 'harde kern' van het miheurecht, leidde tot de con-
clusie dat toetsing door de rechter van miheuvergunmngen op zijn
plaats zou zijn Bovendien bleek het noodzakehjk de plaats van de
derde in het admimstratieve recht te herwaarderen, m die zin dat
aan hem een gehjkwaardige positie naast de rechtstreeks belang-
hebbende wordt toegekend
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9. Kernpunten

9.1. Kernenergie

De toepassing van het kernsplijtingsproces voor de opwekking van
energie voor de produktie van elektriciteit berust op geavanceerde
technologie. Van de technici vordert de toepassing van kernenergie
de uiterste krachten. Vele hooggespecialiseerde technische discipli-
nes, bij voorbeeld kernfysica, metallurgie en Computerkunde moe-
ten samenwerken om een kerncentrale in werking te krijgen.
Ook uit maatschappelijk oogpunt stelt de toepassing van kern-
energie hoge eisen. Waarschijnlijk vormt de toepassing van kern-
energie zowel technisch als maatschappelijk gezien een 'top-
prestatie'. Voor de technici liggen de problemen anders dan ze
maatschappelijk aanwezig zijn. De technici hebben in de eerste
plaats ervoor moeten zorgen dat er een installatie in elkaar kon
worden gezet waarin het kernsplijtingsproces onder controle ge-
houden kon worden. Specifieke problemen waren daarbij de ex-
treme hitte die vrijkomt en de radioactieve straling. Deze krach-
ten stellen zeer hoge eisen aan het materiaal. Daarnaast vergt de
opwekking van bruikbare energie een beheersing van het kern-
splijtingsproces. Het belangrijkste probleem daarbij vormden de
risico's. Naar de toekomst waren deze risico's voor een groot deel
onbekend. Pas langzamerhand konden ze in kaart worden gebracht.
Tenslotte vraagt het nucleaire afval om een oplossing. Het pro-
bleem is daarbij dat er voor gezorgd moet worden dat de radio-
actieve straling — die bij sommig afval naar menselijke maatstaf
heel erg lang aanwezig blijft — aan het milieu van mens, dier en
plant geen schade mag toebrengen.
De toepassing van kernenergie als maatschappelijk probleem geeft
een geheel ander beeld. De eerste toepassing van kernenergie had
de vorm van de ernstigst denkbare misdaad: de moord op grote
groepen burgers. Wellicht vormt een heel zwakke rechtvaardiging
voor deze daad, dat het een laatste antwoord was op een even
gruwelijke volkerenmoord. Na de Tweede Wereldoorlog vond er
een soort traumatische verzoening plaats van de mens met kern-
energie. Ook de vreedzame toepassing van kernenergie bleek mo-
gelijk. Deze vreedzame toepassing van kernenergie heeft echter
altijd een januskop gehad: de produktie van nucleaire wapens
ligt in het verlengde van de produktie van kernenergie.
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Er kan een aantal krachten die de toepassing van kernenergie be-
vorderd hebben aangewezen worden Enerzrjds de uitdaging die
van de toepassing van kernenergie — vreedzaam en agressief — IS
uitgegaan voor technici Anderzijds de mihtdire zucht naar ster-
kere wapens In de jaren zeventig is daar nog de energieschaarste
bijgekomen
Het verzet tegen de met vreedzame toepassing van kernenergie is
zo groot dat heel veel mensen onder andere in 1981 in Amster-
dam op de been zijn gekomen om hun ernstige bezwaren te uiten
Maar ook de vreedzame toepassing van kernenergie is op maat-
schappelijk verzet gestuit De bezwaren tegen de toepassing van
kernenergie voor de elektnciteitsproduktie zijn talnjk de nsico's,
de milieuverontremiging, het afvalprobleem, de groot schaligheid,
de hoge kosten, de band met de met-vreedzame toepassing van
kernenergie enzovoort
Met dit verzet op de achtergrond leven wrj nu in een tijd waann
en beshst moet worden over de plaatsing van kernraketten en over
de plaatsmg (sluiüng) van kerncentrales Beide beshssingen vergen
het uiterste van onze samenleving Hoe is de besluitvormmg in
onze democratische rechtsstaat over deze kwcsties geregeld9

Eerst een paar opmerkmgen over kernraketten
Gewaagd wordt een vergelijkmg te maken tussen de besluitvormmg
over de plaatsing van meuwe kernraketten en de plaatsing van kern-
centrales Deze vergelijkmg dient geen demagogisch doel, namehjk
de suggestie te wekken dat kerncentrales en kernraketten even
'gevaarlyk' zijn, of dat een kerncentrale een bom zou zijn De ver-
gelijkmg dient slechts het betoog zoals dat hier ontwikkeld wordt
De basisstructuur van de besluitvormmg over de vreedzame toepas-
sing van kernenergie is als volgt In de eerste plaats pohtieke be-
sluitvormmg, in de tweede plaats vergunningverlenmg en ten slotte
rechtsbesohermmg Over deze dne punten zal hieronder lets ge-
zegd worden in verband met de plaatsing van kernraketten
1 De pohtieke besluitvormmg kan twee gedaanten hebben een
parlementaire wet — zoals de Kernenergiewet of een concreet
besluit van regering en parlement Er bestaat geen kerrmapenwet
Noch regermg noch parlement zullen er over piekeren een derge-
hjke wet vast te stellen Alleen al het redigeren van een considerans
van de wet zou een krachttoer zijn Vanwege het ontbreken van
een kernwapenwet is een noodoplossmg gevonden De plaatsing
en het transport van kernwapens valt in pnncipe onder de Kern-
energiewet1

1 Enerzijds vloeit dit voort uit de ruime formulertng van bij voorbeeld de
artikelen IS, 22 e,n 27, anderzyds bhjkt dit uit het feit dat in artikel 75 van
de Kernenergiewet een uitzondermg mogelijk wordt gemaakt
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Άίζο Wij in overweging genomen hebben, dat het wenselijk is op het gebied
van de kernenergie en de ioniserende stralen een regeling te treffen, in het bij-
zonder ter bevordering van een goede ontwikkeling op het gebied van de vrij-
making van kernenergie (. . .), zomede ter bescherming tegen de hieraan ver-
bonden gevaren'.2

Vervolgens is de plaatsing en het transport van kernwapens uitge-
zonderd van de beschermende bepalingen van de Kernenergiewet.3

De concrete besluitvorming over de plaatsing van kernraketten
door regering en parlement is in volle gang. Juridisch valt daar
weinig over op te merken.4

2. De vergunningverlening is voor de militaire toepassing van kern-
energie niet uitgesloten. Op basis van het Vrijstellingsbesluit lands-
verdediging Kernenergiewet moet de Minister van Defensie toezicht
houden op de toepassing van ioniserende straling door de krijgs-
macht. Men werkt daarbij met een soort vergunningen: autorisaties.
Ook voor de opslag en transport van kernkoppen zijn blijkens het
systeem van de Kernenergiewet en het Vrijstellingsbesluit autorisa-
ties vereist. Informatie bij het departement heeft geleerd, dat men
deze autorisaties achterwege heeft gelaten. Wellicht hangt dit on-
wetmatige handelen samen met het verschijnsel dat men bij de
overheid wel vaker meent dat de overheid zichzelf geen vergunning
hoeft te verlenen. Bij defensie vormt een extra probleem dat de
autorisatieverlening geheim is: buitenstaanders weten er niets van.
Bij kamervragen kan de minister met een beroep op artikel 104
Grondwet er het zwijgen toe doen.

3. De rechtsbescherming ontbreekt bij d i niet-vreedzame toepas-
sing van kernenergie. Hiervoor zijn twee redenen aan te geven. In
de eerste plaats is door de uitzondering van de niet-vreedzame toe-
passing van kernenergie in de Kernenergiewet de Wet algemene
bepalingen milieuhygiene en de daarin geregelde inspraak en be-
roepsprocedure niet van toepassing. In de tweede plaats dragen de
door de Minister van Defensie gegeven autorisaties, voor zover ze
al afgegeven worden, een geheim karakter. Daardoor mist de bur-
ger een aanknopingspunt om een procedure te beginnen. Strikt
genomen zou - vanwege hei niet van toepassing zijn van de Wet
algemene bepalingen milieuhygiene — een beroep op de Afdeling

2. De considerans van de Kernenergiewet.
3. Art. 75 Kernenergiewet, in verband met de artikelen 2 en 3 van het Vrij-
stellingsbesluit landsverdediging Kernenergiewet.
4. Of juist heel veel, rnaar dan gaat het om de volkenrechtehjke vraag naar de
positie van NATO besluiten en besluiten van in het kader van de NATO
samenkomende groepen.
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rechtspraak van de Raad van State mogelijk zijn. De burger weet
alleen niet wanneer een vergunning wordt afgegeven met welk doel
of welke inhoud dan ook. Het ontbreken van autorisaties voor de
thans opgeslagen kernkoppen draagt er niet alleen toe bij dat geen
rechtsbescherming mogelijk is, maar ook dat de voorwaarden voor
de opslag en het transport slechts informeel vastgelegd kunnen
worden.
De juridische achtergrond van de plaatsing van kernraketten leert,
dat de wetgever in Staat is om door — met name het toekennen van
een geheim karakter aan overheidsbeschikkingen — rechtsbescher-
ming uit te sluiten. Men kan het ook zo stellen, dat de aard van de
niet-vreedzame toepassing van kernenergie, zieh niet verdraagt met
rechtsbescherming. De demoeratische besluitvorming houdt de
enige controle op deze toepassing van kernenergie in. Of, om terug
te komen op het fenomeen van coneurrente besluitvorming in de
demoeratische rechtsstaat zoals dat in het derde hoofdstuk is be-
sproken: bij deze beslissingen is coneurrente besluitvorming uit-
gesloten.

En hoe Staat het met de besluitvorming over kerncentrales?
Is de toepassing van kernenergie voor de produktie van kernenergie
in technisch opzicht een topprestatie, zoals gezegd, ook maat-
schappelijk gezien worden aan deze toepassing hoge eisen gesteld.
De besluitvorming heeft een demoeratisch aspect en een rechts-
statelijk aspect. In het demoeratische aspect valt de Brede Maat-
schappelijke Discussie op. In het rechtsstatelijke aspect valt het
ontbreken van een beroep op een onafhankelijke rechter op. Met
betrekking tot beide punten zullen een aantal opmerkingen ge-
maakt worden.

9.2. Democratie

Uitgaande van de staatsrechtelijke struetuur van de Nederlandse
Staat, is het vrij eenvoudig om invulling te geven aan de demoera-
tische besluitvorming over de toepassing van kernenergie: regering
en parlement beslissen. Dit kan vorm krijgen doordat de regering
beslist en het parlement controle achteraf uitoefent, of dat de
regering alvorens te beslissen het parlement de gelegenheid geeft
zijn mening kenbaar te maken. Het aldus genomen besluit verwerft
demoeratische legitimatie. Dat wil zeggen dat de beslissing voor de
burger aanvaardbaar zou zijn omdat de procedure van de demoera-
tische besluitvorming gevolgd is. In de terminologie van Weber zou
deze legitimatiegrond rationeel-legaal heten.
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De besluitvorming over de toepassmg van kernenergie verloopt zo-
als we gezien hebben niet volgens het hierboven aangegeven Schema
Alvorens regering en parlement beshssen zal eerst een Brede Maat-
schappehjke Discussie gevoerd wordtn Wat IS de betekems van
deze Brede Maatschappehjke Discussie7 Wordt met deze discussie
de besluitvorming nader gedemocratiseerd7 Er is reden voortwij fei
Regenng en parlement beshssen en bij de opzet van de Brede Maat-
schappehjke Discussie is nadrukkehjk gesteld dat de discussie met
het karakter van een referendum mocht hebben Ook de Brede
Maatschappehjke Discussie te zien als een vorm van inspraak en
daarmede als component van democratische besluitvorming is
welhcht met geheeljuist De maatschappehjke discussie is gericht
op het verstrekken van informatie en op door het voeren van de
discussie bereiken van een consensus 5

Welke betekems moet aan deze consensus gehecht worden7 Voor
het antwoord op deze vraag biedt de analyse van Adriaansens en
Zijderveld over erosie van legitirmteit6 emg aanknopingspunt De
erosie van legitimiteit vangt volgens hen aan met het verschijnsel
dat de pubheke opinie als legitimatiegrond gaat optreden De con-
sensus die de Brede Maatschappehjke Discussie tracht te bewerken
is weimg anders dan een bewerkte pubheke opmie Of met andere
woorden de Brede Maatschappehjke Discussie dient ertoe om een
pubheke opinie te vestigen op grond waarvan regenng en parlement
— willekeung welke7 — beshssmg kunnen baseren Hiermee wordt
bereikt dat regenng en parlement zieh 'indekken' tegen de pubhe-
ke opmie
Adriaansens en Zijderveld wijzen erop dat de pubheke opinie als
legitimatiegrond duur en stabihteit ontbef rt en dat zy in een plura-
hstische samenleving steeds weer aan schommehngen onderhevig
is 8 Zo is het met denkbeeidig dat incicbnten waaraan niet veel
betekems gehecht zou mögen worden Je pubheke opinie van het
ene moment op het andere doen omslaan Omgekeerd hebben be-
langrijke gebeurtenissen slechts dar« invioed wanneer de media er

5 Op dit punt valt een parallel op me t de motivering van de procedure van de
declaration d'uühti publique in Fraikryk, vgl Α Homont, La leforme des
enquetes pubhques prealables α Ια declaration d'utihte publique, JCP 1976 I,
nr 2806
6 Η Ρ Μ Adriaansens en Α C Zjderveld, Over erosie van legitimiteit, pubhe
ke opinie en vnjbli)vendheid in de verzorgingsstaat, in Overheidsbemoeienu,
Deventer 1982, ρ 49
7 Voordat de Brede Maatschappelyke Discussie begonnen was, werd formeel
de regerjngsbeslissuig dat nog drie kerncentrales zullen worden gebouwd in
getrokken Of de pohtieke partrjen een 'open' standpunt lnnamen valt zeer
te betwrjfelen Ρ C Gilhuis, Maatschappehjke discussie over energiebeleid als
staatsrechtehik vraagstuk, CivisMundt 1983,p 10
8 Over erosie van legitimiteit, ρ 53
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een greep naar doen Bovendien IS de pubheke opinie met 'dek-
kend', waaronder verstaan kan worden dat de pubheke opinie
slechts een grootste gemiddelde is Het is de vraag of de pubheke
opinie ook tegenover mmderheden een legitimerende werking
heeft, hetgeen met erg waarschijnhjk is In onze samenlevmg tekent
zieh een tendens af waarbij groepen — soms grote, soms kleine —
de legitimatie van overheidsbeshssingen met aanvaarden Dit wordt
met gevolgd door alleen protest, er wordt ook verzet gepleegd Bij
dit verzet - dat soms een redehjke grond kan hebben — wordt
voorbijgegaan aan een fundamentele spelregel van de democratie,
namelyk dat democratische besluitvorming meebrengt dat de min-
derheid zieh moet neerleggen bij een besluit van de meerderheid
Voor de waardenng van dit verzet 'tegen de regeis in' kan op een
aantal punten gewezen worden

In de eerste plaats hjkt het erop dat soms de uitkomst van de de-
mocratische besluitvormingsprocedures slechts voorwaardehjk
wordt aanvaard Dit verschijnsel kan zieh ook bij de toepassing van
kernenergie voordoen Zou een minderheid die van oordeel is dat
bij voorbeeld ook geringe radioactieve strahng gevaarhjk voor het
mensehjk leven is, aanvaarden dat de meerderheid, althans de pu-
bheke opinie, beshst tot de toepassing van kernenergie7

In de tweede plaats kan gewezen worden op de door Adnaansens
en Zijderveld gesignaleerde vnjbhjvendheid 9 Deze vnjblijvendheid
zou in de pkats komen van de burgerhjke solidanteit, die met
name bestond door de twee-eenheid van 'recht' en 'pheht' van de
burger De vnjbhjvendheid zou meebrengen dat er een kloof ont-
staat tussen 'recht' en 'pheht' De burger kan zieh rechtstreeks
tegenover de overheid plaatsen en zyn rechten opeisen, zonder dat
daar phehten tegenover staan Of zoals Adnaansens en Zijderveld
het stellen 'de toenemende kloof tussen abstracte overheid en
private Individuen vergemakkehjkt de "opstand" van het individu
tegen de rationeel-legale strueturen van de burgerhjke maatschap-
pij' 1 0 De demoeratische besluitvorming vormt een voorbeeld van
een dergehjke struetuur De burger kan voordehge energievoorzie-
mng eisen, de burger kan een samenlevmg met kleinschahge ener-
gieproduktie eisen, de burger kan een schoon miheu eisen enzo-
voort, zonder dat deze eisen in verband kunnen worden gebracht
met de complexe taak van de overheid in de verzorgmgsstaat l o c h
Staat de overheid voor de vraag welke beshssmg na een belangen-
afweging genomen zal moeten worden De opzet van de Brede
Maatschappelijke Discussie doet vermoeden dat regering en parle-

9 Over erosie van legitimiteit, ρ 54
10 Over erosie van legitimiteit, ρ 56
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ment dachten dat deze belangenafwegmg beter zou kunnen plaats-
vmden wanneer de problematiek van de toepassmg van kernener-
gie aan brede lagen van de bevolkmg gepresenteerd werd Het lijkt
er echter eerder op dat längs deze weg over kernenergie beshst
wordt als over het lot van Barabbas
Hoewel regering en parlement welhcht hoopten dat door de Brede
Maatschappehjke Discussie de uiteindelijke beshssing over de toe-
passing van kernenergie aan legitimatie zou winnen heeft het er
alle schijn van dat jmst de Brede Maatschappehjke Discussie bij-
draagt tot de erosie van de legitimatie van de te nemen beshssing
In dejunsprudentie van het Bundesverfassungsgericht zijn ideeen
herkenbaar, die een goede lllustratie vormen van het eerder gestel-
de Ter zake van de snelle-kweekreactor zoals die in Kaikar wordt
gebouwd overwoog deze rechter

'Vom Gesetzgeber im Hinblik auf seine Schutzpflicht eine Reglung zu fordern,
die mit absoluter Sicherheit Grundrechtsgefahrdungen ausschhesst, die aus
der Zulassung technischer Anlagen und ihrem Betneb möglicherweise ent-
stehen können, messe die Grenzen menschlichen Erkenntisvermogens verken
nen und wurde weithin jede staatliche Zulassung der Nutzung von Technik
verbannen Für die Gestaltung der Sozialordnung muss es insoweit bei Ab
Schätzungen anhand praktischer Vernunft bewenden ( ) n Ungewissheiten
jenseits dieser Schwelle praktischer Vernunft sind unentrinnbar und insofern
als sozialadaquate Lasten von allen Burgern zu tragen' n

De toepassing van kernenergie brengt eventueel onzekerheden mee
die door alle burgers gedragen moeten worden ook door de min-
derheid Of, in het eerder genoemde schema van rechten en phch-
ten, hebben burgers naast een recht op encrgie of een recht op een
leefbaar miheu ook de plicht mogehjke rsico's in verband met de
toepassing van kernenergie te aanvaarden En in het bijzonder met
betrekking tot de omvang van deze ph„ht van de burger overwoog
het Bundesverfassungsgericht

'Was die Schaden an Leben, Gesundhei» und Sachgutern anbetrifft, so hat der
Gesetzgeber durch die in pai 1 nr 2 und in § 7 II Atomgesetz niedergelegten
Grundsatze der bestmöglichen Gefahrenabwehr und Risikovorsorge einen
Massstab aufgerichtet, der Genehmigungen nur dann zulasst, wenn es nach
dem Stand von Wissenschaft unc1 Technik praktisch ausgeslossen erscheint,
dass solche Schadensereignisse eintreten werden'13

11 De weggelaten passage volgt hieronder
12 BVerfG, 8 augustus 1978, NJW 1979, ρ 363 (Kaikar)
13 Zie vorige noot
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Met andere woorden: de burger zal enige risico's moeten aanvaar-
den, namelijk voor zover naar de huidige stand van wetenschap en
techniek gemeten een inbreuk op het recht op leven14 praktisch
uitgesloten is.
De Duitse rechter hanteert het Schema van rechten en plichten dat
onderdeel is van de rationeel-legale legitimatie, teneinde de poten-
tiele schadegevolgen van de toepassing van kernenergie als sociale
last te doen aanvaarden. Als uiterste grens worden daarbij de grond-
rechten gehanteerd. Dit Schema wijkt niet af van het in hoofdstuk
4 gehanteerde.
De door Adriaansens en Zijderveld gesignaleerde erosie van de legi-
timatie zou kunnen meebrengen dat groepen burgers in hun vrij-
blijvendheid tegenover de overheid deze sociale last weigeren te
dragen. De beslissing van regering en parlement om de publieke opi-
nie te lijf te gaan met een Brede Maatschappelijke Discussie zou
misschien slechts een bijdrage kunnen vormen tot deze vrijblij-
vendheid.

De hier aangehaalde jurisprudentie van het Bundesverfassungsge-
richt heeft de aandacht doen verschuiven van het democratie-
probleem, naar dat van de rechtsstaat.

9.3. Rechtsstaat

Ook in de jurisprudentie van het Bundesverfassungsgericht gaat
een wezenlijk probleem schuil. De rechter kan immers als vertegen-
woordiger van het establishment een oordeel geven over de gevaren
en risico's van de toepassing van kernenergie, op zodanige wijze
dat geen haar breed in de weg wordt gelegd aan de bouw van kern-
centrales. Bij de benadering van deze kwestie is het onvermijdelijk
dat een waarde-oordeel over de jurisprudentie wordt uitgesproken.
De rechter oefent in de Bondsrepubliek Duitsland een intensieve
controle uit op de bouwwijze van kerncentrales. De rechter heeft
echter niet α priori gesteld dat de bouw en exploitatie van kern-
centrales een inbreuk zou vormen op het recht op leven. Daarnaast
sluit de rechter niet uit dat de stand van de wetenschap en de tech-
niek op een later tijdstip leidt tot een negatief oordeel over de toe-
passing van kernenergie.

De benaderingswijze van de constitutionele rechter in de Bonds-
republiek Duitsland stemt in hoofdzaak overeen met die van de
burgerlijke rechter in Frankrijk. Deze overwoog:

14. Het ging om het recht op leven, gezondheid en eigendom.
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'Qu'il resulte cependant des multiples recherches, enquetes et avis auxquels
ont donne lieu l'utilisation de l'inergie nucliaire ä des fins paoifiques en gino-
ral, et plus preOisoment encore la creation de la centrale nucliaire de Creys-
Malville, que les soucis de la securiti, de la salubriti, voire meme les aspira-
tions ä la qualite de la vie, ont inspiri les consultants et responsables de tous
ordres associe's ä la rialisation; qu'il ne peut etre considiro, au stade actuel
des connaissances, en situant rnSme les ouvrages litigieuxdans le cadre de leur
developpement, que ceux-ci portent atteinte ä un droit fundamental'.15

Men zou kunnen stellen dat naarmate de tijd vordert en een groot
aantal kerncentrales op de wereld in werking is, het steeds waar-
schijnlijker wordt dat de risico-analyses een reele Prognose opleve-
ren. Een of twee ongelukken met kerncentrales kunnen hierin
drastisch verandering brengen. De rechter geeft de toepassing van
kernenergie vooralsnog echter het voordeel van de twijfel. Wel moet
worden aangetekend dat het hierbij alleen om de bouw en exploi-
tatie van kerncentrales gaat en niet om bij voorbeeld de opslag van
hoog-radioactief afval op de lange termijn.16

Het verschil tussen de Franse en de Duitse rechter is, dat eerstge-
noemde geen inhoudelijke controle uitoefent op de bouw van
kerncentrales terwijl de Duitse rechter dat wel doet. De indruk
ontstaat dat de Franse rechter in zekere mate — door de beperkte
toetsing — de ontwikkeling van het Franse kernenergieprogramma
niet wil stören. De Duitse rechter toetst kritisch de kernenergie-
vergunningen en verstoort daarmee wel de ontwikkeling van het
Duitse kernenergieprogramma. Het eerdergenoemde kostenverschil
tussen Duitse en Franse kerncentrales is op dir punt illustratief.17

Dat de rechter aan de toepassing van kernenergie het voordeel van
de twijfel geeft houdt weliswaar een voorlcpig waarde-oordeel in
over de risico's van kerncentrales, maar mag niet zonder meer lei-
den tot de conclusie dat de rechter het establishment een lippen-
dienst bewijst. Sprekend is in dit verband, dat de Duitse rechter —
evenals de Franse — het recht op leven als uiterste grens staande
houden.

Maar nu de andere kant van de zaak: is het niet zo dat met de in-
tensieve controle door de rechter in de Bondsrepubliek men een
'Richterstaat' heeft ingericht? Moeten we niet vaststellen dat de
rechterlijke controle in de Bondsrepubliek Duitsland veel en veel

15. Tribunal de Grande Instance, Lyon, 5 mei 1977,AJDA 1977, ρ. 55 e.v.
16. De jurisprudentie is op dit punt nog onvoldoende tot ontwikkeling geko-
men. Zie over het afvalprobleem in de Bondsrepubliek: R. Breuer,Die Bedeu-
tung der Entsorgungsvorsorgeklausel in atomrechtlichen Teilgenehmigungen,
Verwaltungsarchiv 1981, p. 261.
17. Zie paragraaf 6.3.7.
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te ver gaat? Is er geen sprake van pohtieke rechtspraak, in die zin
dat de rechter op de stoel van het bestuur gaat zitten en de poli-
tieke besluitvorming na gaat rekenen918

Op deze vraag is in de eerste plaats een theoretisch antwoord mo-
gelijk aan de hand van een nadere invulling van de betekems van
beleidsvnjheid die aan het bestuur is gelaten Van der Hoeven heeft
erop gewezen dat beleidsvnjheid niet impliceert dat dan het be-
stuur vnj zou zijn om willekeung welk beleid te voeren 19

Ondanks de beleidsvnjheid is het bestuur gebunden aan rechts-
normen, die bij voorbeeld in het Nederlandse recht zijn vastgelegd
in de algemene beginselen van behoorhjk bestuur20 en de grond-
rechten Deze rechtsnormen bieden de rechter de mogelijkheid om
na te gaan of het bestuur bij het hanteren van de beleidsvnjheid
geen inbreuk heeft gemaakt op de rechtsaanspraken van de burger
Het zou echter onjuist zijn te concluderen dat de rechter door op
deze wijze te toetsen aan het bestuur beleidsruimte ontneemt die
aan het bestuur zou toekomen Met Van der Hoeven kan worden
aangenomen

dat de wijze waarop het bestuursorgaan tot zijn oordeel gekomen is en het
feitenmatenaal dat daaraan ten grondslag hgt evenzeer voor rechterlyke be
oordelmg m aanmerkmg komen als de grenzen die de rechtsorde, zoals zy
actueel functioneert, aan de bevoegdheden en doelstelhngen van het betrok
ken bestuursorgaan stelt2I

Dit is niet anders wanneer de gewone rechter bij voorbeeld een uit-
spraak doet over de vraag of de exploitant van een kerncentrale
handelt in stnjd met maatschappelijke zorgvuldigheid, door — des-
noods in overeenstemming met de voorschnften van een vergun-
nmg krachtens de Kernenergiewet — radioactieve gassen in de at-
mosfeer te lozen
Een minder theoretische benadenng van de kwestie van de poli-
tieke rechtspraak leidt ons naar het beroep op de Kroon Het be-
roep op de Kroon zou immers het voordeel bieden dat er geen

18 Deze vraag is in de Bondsrepubhek erg actueel zie by voorbeeld F
Ossenbuhl, Die genchterhöhe Ueberprufung der Beurteilung technischer und
wirtschaftlicher Fragen in Genehmigungen des Baus von Kraftwerken, DVBl
1978,ρ 1 e ν .Wahl, Genehmigung und Plannungsentscheidung, DVBl 1982,
ρ 51 e ν
19 J van der Hoeven, De grenzen van de rech terhjke functie in de admini
stratieve rechtspraak, R Μ Themis 1974, ρ 673
20 Ε Μ Η Hirsch Ballin, Rechtsbeginselen en algemene beginselen van be
hoorlijk bestuur, Nederlands Ti]dschnft voor Rechtsfilosofle en Rechtstheo
ne 1982, ρ 107
21 Van der Hoeven,De grenzen van de rechterli]ke functie in de admmistra-
tieve rechtspraak ρ 678
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sprake kan zijn van politieke rechtspraak omdat het bestuur zelf
tot een oordeel geroepen is. Aan de andere kant zou de burger
zijn bezwaren in de volle breedte aan de Kroon kunnen voorleg-
gen, zonder zieh te hoeven beperken tot aan de rechtmatigheid
ontleende grieven. Deze voordelen van het beroep op de Kroon
blijken echter meer idee dan werkclijkheid te zijn.
De vergelijking tussen het beroep op de Kroon en de rechtspraak
van de rechter in de Bondsrepubliek Duitsland levert een paradox
op.
De Duitse rechter mag een oordeel geven over de bouw van kern-
centrales, doch laat de principebeslissing over aan regering en par-
lement.22 De rechter geeft een inhoudeliik oordeel over een deug-
delijk fundament: door deskundigenonderzoek tracht hij de waar-
dering van de feiten te onderbouwen, daarnaast probeert hij zo
precies mogelijk de belangrijkste bepaling van het kernenergie-
recht, artikel 7 van het Atomgesetz, toe te passen. Het is dan ook
niet zo dat de rechter naar eigen goeddunken vindt dat bepaalde
eisen noodzakelijk zijn, doch dat dit voortvloeit uit zijn waarde-
ring van de feiten aan de hand van rechtsnormen.
En wat zien we bij de Kroon? De Kroon gaat de beleidsoordelen
die voorgelegd worden uit de weg en tracht nu juist een quasi-
juridisch standpunt in te nemen. Te denken valt aan bij voorbeeld
de eerder besproken rninimalisering van de stralingsbelasting. De
Kroon beriep zieh onrechtmatig op rechtsregels om een aanspraak
op een lagere stralingsbelasting af te weren. Wordt het kernenergie-
beleid aan de orde gesteld, dan replieeert de Kroon dat die vraag
buiten het geschil is. Maar, zo kan men zieh afvragen, doet de
Kroon op deze wijze niet juist aan 'politieke rechtspraak'? Door
het uit de weg gaan van deze vragen dekt de Kroon immers blinde-
lings, onder miskenning van de rechtsaanspraken van burgers, het
politieke beleid van de ministers. Het politieke karakter van de
kroonuitspraken schuilt misschien juist in het ontwijken van een
juridische waardering van beleidsoordelen. Dit zou anders zijn in-
dien de Kroon zou overwegen dat naar de huidige stand van weten-
schap en techniek niet gezegd kan worden dat met de vaststelling
van een maximum van de stralingsbelastingsnorm op 0,5 mrem
gaan inbreuk wordt gemaakt op het recht op leven. Met de Stelling
van de Kroon dat de basisnormen niet verplichten tot het aanhou-
den van een lagere stralingsbelastingsnorm, hetgeen deze normen
juist wel doen, ontwijkt de Kroon de juridische vraagstelling en
doet de Kroon niet veel meer dan het klakkeloos onderschrijven
van het gevoerde beleid, dat op gespannen voet met de wet staat.

22. Kaikar (noot 12).
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De toetsmg aan het recht op leven in de hier geformuleerde over-
weging leidt tot een rechtsoordeel, waarbij het beleid van de ver-
gunmngverlenende autonteit wordt gerespecteerd, namehjk het
beleid om bij voorbeeld uit kostenoverwegingen de norm op 0,5
mrem te stellen en niet lager 22a

De hier gesignaleerde paradox wordt door Schuyt als volgt om-
schreven "

'Een rechtsopvatting die uitgaat van een strenge scheiding tussen recht en
samenleving, recht en pohtiek, recht en beleid leidt uiteindehjk tot een ver-
holen of openhjke pohtisermg van de rechtspraak Een rechtsopvatting daar
entegen die uitgaat van een gespannen verhouding tussen recht en pohtiek,
leidt tot een jundisering van de pohtieke machtsstnjd en levert daarmee een
bijdrage aan de stabihsenng van de samenleving'

De grondgedachte van het beroep op de Kroon IS dat tussen recht
en pohtiek een scheiding moet worden gemaakt Daarnaast speelt
kennehjk een zekere onhandigheid van de Afdehng contentieux
mee om met de 'doelmatigheidstoetsmg' — wat dat ook wezen
möge — de kernenergievergunnmgen te beoordelen Het lrjkt wel
of de Afdehng contentieux de pohtieke vraagstukken die bij de
vergunningverlening speien ontwijkt, maar daarmee tegehjkertijd
de kroonuitspraken 'verholen pohtiseert', of in leder geval een
pohtieke lading geeft die in verhouding tot de Franse en Duitse
rechtspraak ongekend is Als de Afdehng contentieux in geschillen
krachtens de Kernenergiewet tot oogmerk heeft om het mimstenele
kernenergieöefeirf niet te doorkruisen dan zou men de Afdehng
bovendien kunnen adviseren om de kernenergievergunnmgen te
toetsen alsof zij een onafhankehjke rechter was

Leidt het opdragen van de beoordehng van kernenergievergunnm-
gen — die gekenmerkt worden door het feit Jat het beleidsbeshs-
singen zijn — aan de rechter tot de 'Richterstaat'9 In Franknjk is
dat zeker niet het geval Dit hangt echter samen met de brjzondere
verhouding in Franknjk tussen de administrative rechter en het
bestuur In de Bondsrepubhek Duitsland gaan stemmen op dat de
invioed van de rechter op de bouw van kerncentrales te groot is
Waarschijnhjk is dat in de Bondsrepubhek Duitsland de benade-
nngswijze van de rechter van het bestuursbeleid en met name de
benadenng van de 'unbestimmte Gesetzesbegriffe' deze grote ιη-

22a Een rechter zou in deze feitenconsteüatie (zie par 6 4 12 ) tot een ver-
metiging zrjn gekomen wegens strrjd met art 31 Besluit kerninstallaties, sphjt-
stoffen en ertsen
23 C J M Schuyt, De rol van de rechtspraak en rechterhjke macht in een
democratische samenleving, Handelingen NJV 1975, deel l , p 196
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vloed veroorzaakt Ten opzichte van de benadermg van de rechters
in de Bondsrepubhek Duitsland en Franknjk neemt de Nederland-
se rechter — by voorbeeld de Arob-rechter — een middenpositie
in Hieruit kan de conclusie worden afgeleid dat de 'Richterstaat',
gelet op de feitelyke verhouding tussen de administrative rechter
en het bestuur in Nederland, ver weg IS
Ten slotte wordt Donner aangehaald, die bestnjdt dat de rechter,
ook al heeft deze een uitgebreide toetsingstaak, de 'Richterstaat'
zou vestigen

'Gewiss, der Richter hat einen politischen Standort er hat eine politische
Funktion Das bedeutet aber noch nicht, man konnte bei ihm von politischen
Entscheidungen sprechen Was ich meine lasst sich auf die kurze Formel brin
gen, dass dem Richter eine eminent politische Aufgabe zukommt, aber je
mehr er nur Richter ist, desto besser erfüllt er sie' M

In het derde hoofdstuk is concurrente besluitvorming als een feno-
meen van de democratische rechtsstaat gesignaleerd Concurrente
besluitvorming houdt m dat in een aantal gevallen en het pohtieke
bestuur met zijn democratische legitimatie en de onafhankelrjke
rechter met zijn in de rechtsstaat wortelende legitimatie over de-
zelfde zaak een oordeel geven Dat vormt waarschijnhjk een ken-
merkend verschil tussen de democratische rechtsstaat en de 'volks-
democratie' die wij als een totahtair regime bestempelen daar
geldt uitsluitend het oordeel van het 'Politbüro Concurrente be-
sluitvorming houdt echter met in dat de rechter pohtieke oordelen
geeft de rechter zou, zoals hierboven in verband met de toepas-
sing van kernenergie is aangetoond, een rechtsoordeel geven dat
echter ook pohtieke relevantie kan hebben
Er zijn geen objectieve cntena te geven voor de gewenste omvang
van deze concurrente besluitvorming Met name de nationale jun-
dische en pohtieke cultuur is bepalencl hiervoor Er zijn echter
goede gronden om juist wanneer de fundamentele rechten van de
burger in het geding zijn, de burger toegang tot de rechter te ver-
lenen Ten aanzien van de mogelijice schendmg van de fundamen-
tele rechten van de burger kan concurrente besluitvorming een
wezenskenmerk van de democratische rechtsstaat genoemd wor-
den Het is met gewenst dat de inhoud en omvang van de funda-
mentele rechten alleen bepaald wordt door de pohtieke oordelen
van een democratisch bestuur De waarde van het Europese Ver-
drag tot bescherming van de rechten van de mens en de fundamen-

24 Α Μ Donner, Die politischen Function des Richters, Archiv des öffent-
lichen Rechts 1981,ρ 10
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tele vrijheden is dat de daarin gecodificeerde rechten niet meer
volledig afhankelijk zijn van politieke besluitvorming.
Democratische besluitvorming houdt een formele garantie in voor
'juiste' besluitvorming: er wordt een procedure gevolgd die recht
kan doen aan de gelijkwaardigheid en de mondigheid van de men-
sen. De grondrechten houden een materiele garantie in voor de
burger. Het resultaat van de besluitvorming respecteert de funda-
mentele rechten en vrijheden van de burger.
Het democratische bestuur is de hoogste macht die verantwoorde-
lijkheid draagt voor het constitueren van de grondrechten en een
rechterlijke organisatie. Bovendien draagt het democratische be-
stuur de verantwoordelijkheid voor een zekere afbakening van de
grondrechten. De rechter in de rechtsstaat draagt de verantwoorde-
lijkheid voor de bescherming van de grondrechten. Bij het vervul-
len van deze taak verleent de rechter de burger een minimumga-
rantie van fundamentele rechten en vrijheden. Deze inhoudelijke
garantie vormt een noodzakelijke aanvulling op democratische be-
sluitvorming. Op deze wijze verwerft de democratische rechtsstaat
legitimatie.
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Conclusie

Het beroep op de Kroon krachtens de Kernenergiewet moet wor-
den afgeschaft. Rechtsbescherming kan in een rechtsstaat in laatste
instantie alleen door een onafhankelijke rechter gegeven worden.
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gewone rechter 5 5 3 , 6 2 1 , 6 2 7,
6 3 1,6 42
gezondheid 2 2 2
Gezondheidsraad 6 4 112, 6 4 14,
6 4 15
GKN 2 3 3, 2 3 8, 2 3 9, 6 4 2,
6 4 6 3
Greenpeace 3 6, 5 1 , 5 5 5, 6 4 2
grondrechten 2 4 4, 3 1, 3 3, 3 8,
4 3 3, 4 3 4, 4 3 5, 5 3 2, 5 4 1,
5 4 3 , 6 2 1,6 2 7 , 6 3 8,7 2 6 , 7 5,
8 1 ev ,92,93
grondrechten, beperking van - 4 3 4,
8 2 4,8 3 6
grondrechten, functie van 8 3 4
grondrechten, horizontale werking
8 4 3
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grondstoffenbeleid 2 3 6
grondwetgever 4 3 4

heroverweging in kroonberoep 6 4 10,
6 4 11 1, 6 4 11 2, 6 4 11 3, 6 4 15,
7 3 5 ,74 1 , 7 4 3 , 7 4 6
herziene Grondwet art 10a 4 3 4,
8 2 4
herziene Grondwet art 1 20
5 1,8 2 4 , 8 4 1
runder 8 4 4
Hinderwet 8 2 4
hoorzittingen 4 2 5 ,43 13

ICRP6 4 13
Inspecteur van volksgezondheid
2 3 8,36
mspraak 2 3 5, 4 2 5, 4 3 8, 4 3 10
ev , 5 5 5,9 2
inspraakprocedure 7 3 4
Internationaal Verdrag inzake bur-
gerrechten en pohtieke rechten 4 3 4,
8 2 3
Internationaal Verdrag inzake de bur-
gerrechten en de pohtieke rechten,
art 14 7 2 3,7 2 4
Internationaal Verdrag inzake econo-
mische, sociale en culturele rechten
8 2 2
lomserende straling 2 2 2

jus de non evocando 6 2 4, 6 4 9

KEMA 2 3 3, 2 3 8, 4 3 7, 6 4 6 3 ,
6 4 11 3 , 7 4 3 , 7 4 6
kernenergiebeleid 2 2 2, 2 3 6
kernenergievermogen 2 3 4
Kernenergiewet 2 3 4 , 2 3 6 , 2 3 7 ,
4 3 4,5 5 5, 7 4 2 , 9 1
kernenergiewetgeving 2 2 1 e ν
kernkoppen 9 1
kernraketten 9 1
kernsmelting 6 4 14
Kernwapenwet 9 1
KNMI6 4 15
'Kompetenz-Kompetenz' 8 3 7
kort gedmg 6 2 7, 6 4 2
kostenverhogende maatregelen 6 4 13
Kroon 2 4 2
kroonberoep en Arob-beroep 7 3 5
kroonberoep en democratie 4 2 1
krijgsmacht 2 3 8,9 1

leefbaar müieu 4 3 3
legitimatie 2 3 4, 3 5, 4 2 1, 9 2, 9 3
'hberte1 corporelle' 8 3 2

'hberti de la personne physique'
8 3 2
lokaal bestuur 3 6
lokale rnvloed 3 2 , 4 2 8
lozing radioactieve gassen 2 3 8

marginale kostenberekening 6 4 13
maximaal toelaatbare stralingsdosis
2 2 3, 6 3 4, 6 3 8, 6 4 14, 7 4 2
machtenscheiding 3 3 ,3 4
meerderheid 4 3 3 , 4 3 4, 4 3 6, 9 2
milieubelangen 6 4 7
miheubeleid 54 3 , 8 2 1 , 8 4 4
milieugrondrecht 8 2 4
milieunormen 4 3 10, 8 2 4, 8 4 4
milieurecht 8 4 1 e ν
mmderheid 4 3 3, 4 3 4, 4 3 5, 4 3 6,
9 2
mimmahsering stralmgsbelasting
2 2 3, 2 3 8, 6 3 4, 6 4 12, 6 4 13,
6 4 14, 7 4 2, 9 3
Mimster(ie) van Economische Zaken
2 3 2 , 4 3 13,64 10
Minister van Defensie 9 1
Mimster(ie) van Sociale Zaken en
Werkgelegenheid 4 3 13,6410
Minister(ie) van Volksgezondheid en
Miheuhygiene

zie Mimster(ie) van Volkshuisves-
ting, Ruimtelrjke Ordemng en Milieu-
beheer
Mmister(ie) van Volkshmsvesting,
Ruimtelrjke Ordemng en Milieubeheer
2 3 8, 2 3 9, 2 4 5, 3 2, 4 3 13,
6 4 10
mimstenele goedkeunng 2 3 2 ,25 1,
4 3 7
mmisteriile verantwoordehjkheid
4 2 1
Mmisterraad 3 2 , 4 2 5

non proliferatie 6 4 16
neta energiebeleid 2 3 4
ruclearre wapens 9 1
Nuclear Regulatory Commission
6 4 13

objectiverende toetsing 4 2 3
onaantastbaarheid van het hchaam
4 3 4,8 2 4
onafhankelrjke rechter 2 4 2, 3 3, 3 5,
4 2 1 , 4 2 3 , 4 2 9 , 5 3 1 ,543,6 1,
7 1,7 2 1,7 2 2 , 7 2 5,7 3 1 ,742,
8 3 5,8 3 7
onafhankehjkheid, zakelyke - 6 4 5,
6 4 6 3
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onafhankelrjkheid, persoonlnke -
6 4 5
onevenredig nadeel 6 4 6 2
ongeval, ernstigst denkbare - 6 4 14
onomkeerbaar gevolg, zie voldongen
feiten
onrechtmatig handelen vergunning-
houder 6 4 2, 6 4 12, 8 4 2 ev
onschendbaarheid van de wet 4 3 4
ophaaldienst radioactief afval 2 3 3,
2 3 8
overheid als vergunninghoudster
2 3 10
overheidsbedrijf 2 3 2, 4 3 7
overstroming 6 4 14

parlement 2 3 8, 2 5 1, 3 2, 3 4,
4 3 2, 4 3 4
parlementaire besluitvorming 4 3 2,
4 3 3
parlementaire democratie 4 3 5
parlementaire invloed 4 2 7
participatie democratie 4 3 1 , 4 3 8
party politieke belangen 4 3 2
PKB 'vestigingsplaatsen kerncentrales'
2 3 5,4 3 10, 4 3 Π
planmng elektnciteitsproduktie 2 3 2,
2 3 4,2 5 1
pianologische kernbeslissmg (PKB)
2 3 4 , 2 3 5,25 1,424 ev
pluriformiteit 2 1 ,252
plurahsme2 3 3,2 3 9,9 2
politieke besluitvorming 3 7, 4 2 9
politieke partijen 4 3 2
politieke rechtspraak 9 3
politieke verantwoordelrjkheid 2 3 2,
6 4 5
'postzegelplan' 4 2 9
preventieve rechtsbeschermmg 4 3 8
primaat van de democratie 3 8,
4 2 1 , 4 2 3 , 4 2 9 , 4 3 4
primaat van de rechter 5 4 1
primaat van het bestuur 5 3 1 , 5 3 3 ,
6 2 3
'prmcipes genoraux' 5 3 2, 8 3 2
privaatrechtelnke orgamsatievorm
2 3 8
pnvaatrechtehjke overheidsbednaven
2 3 3
'pnvilege du pr6alable' 5 3 3 , 6 2 4
processuele waarborg 7 2 2
Protest 9 2
protestmiddel, rechtsbeschermmgs-
procedure a l s - 2 4 1 , 2 4 4 , 6 2 4
publieke opinie 9 2
PZEM 2 3 4, 2 3 8, 2 3 9, 6 4 1 1 2

Raad van Advies voor de Ruimtebjke
Ordenmg 4 2 5
Raad van Europa 7 2 5 , 8 2 2
Raad voor de Ruimtehjke Ordenmg
en Milieuhygiene 4 2 5
radioactief afval 2 3 1 , 2 3 8 , 4 3 7 ,
4 3 1 0 , 6 4 6 3 , 9 3
radioacüeve besmetting 6 4 15
radioactieve stoffenbesluit Kernener-
giewet 2 2 4
rampenplan 2 2 2
RASIN-rapport 6 4 112
recht op een behoorlnk leefmüieu
8 3 6
recht op bescherming van het leef-
milieu 8 3 6
recht op eigendom 7 2 5, 7 2 6,
8 2 2 , 8 2 4 , 8 3 2 , 8 4 1, 8 4 3
recht op 'gezondheid' 8 2 2
recht op een leefbaar miheu 5 3 3,
82 2, 8 2 4, 8 3 6
recht op leven 2 4 4, 3 8, 4 3 4,
5 4 3, 6 4 16, 7 2 6, 8 2 2, 8 2 3,
8 2 4 , 8 3 2 , 8 3 3 , 8 4 3 , 9 3
rechterlijke toetsing 2 4 4
rechtmatigheidstoetsing 7 1, 7 3 1,
7 3 2 , 7 3 5 , 7 4 2
rechtsbeschermmg 2 3 10,2 4 1,
2 4 2 , 3 3 , 4 2 4 , 5 4 1,5 5 1 ,624 ,
6 4 4 , 6 4 6 3 , 7 3 1, 7 3 2, 7 3 3,
74 6, 8 3 4, 8 3 5
rechtsgevolgen PKB 2 3 5
rechtsstaat(sgedachte) 2 3 10, 3 1,
3 3, 3 5, 4 2 2, 5 4 1, 6 1, 72 1,
8 3 5,8 4 4, 9 3
rechstreekse aanwrjzmg 4 2 9
'rechtsweggarantie' 5 4 1 ,726
'recours pour exces de pouvoir'
7 2 1
'refore' 5 3 2
referendum 9 2
•regle du double degre1 de juridic
tion, la -' 5 5 2
representatie democratie 4 3 1 ,438
'Richterstaat' 9 3
richtigen EG 2 2 2
Richtlrjnen voor de keuze tussen
Arob-beroep en beroep op de Kroon
7 1,734
Ruksplanologische Commissie 4 2 5
nsico 2 3 5, 3 8, 4 3 3, 6 3 4, 6 4 14,
7 4 2 , 8 i 3,9 2,9 3
ruimtelyke gevolgen 4 3 11

schorsende werking van het beroep
54 3,54.5, 6 3 2 , 6 4 9
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schorsing in miheuzaken (art 46 hd
2 WABM) 3 6, 5 5 3, 6 45 ev
schorsing (en voorlopige voorziening)
2 4 3 , 5 3 2, 5 4 1, 55 2, 6 2 4 ,
6 2 7 , 6 4 2 , 6 4 3
SEF2 3 2,4 3 7,6 4 11 2
Shell 2 3 6, 2 3 9
splytstofcyclus 2 2 4
'stade actuel des connaissances', zie
ook stand van wetenschap en tech-
niek 9 3
stand van wetenschap en techniek
2 4 4, 6 2 7, 6 3 3, 6 3 4, 6 3 7,
8 3 4, 9 2, 9 3
Stand von Wissenschaft und Tech-
nik, zie ook stand van wetenschap en
techniek 6 3 3
statutair doel (belang) 4 3 1 3 , 5 5 5
Stichtag Gelderse Miheufederatie
6 4 2
Süchting Natuur en Milieu 4 3 11,
5 1,5 5 5
strahngsdosis (zie maximaal toelaat-
bare )
structuurschema elektnciteitsvoorzie-
ning 2 3 4
Stuurgroep Maatschappelyke Discus
sie Energiebeieid 2 5 2, 4 3 12
'subjective öffentliche Rechte', zie
subjectieve pubheke rechten
sursis a exeOition 5 3 2
subjectieve pubheke rechten 5 4 3,
5 4 4, 6 3 4, 6 3 8, 7 2 1, 7 2 6,
83 3, 8 3 4, 8 3 5

technische vooruitgang 2 3 7
technische vragen (aspecten) 2 3 6,
2 4 4 , 2 4 5 , 4 3 13, 6 2 6 , 6 4 15
tegenstanders van kernenergie 4 3 3
'Teilgenehmigung' 6 3 1 ,637
tennzageleggmg 4 3 13
terstond van kracht verklaren 6 4 6 1,
6 4 6 2,6 4 9
terugzenden radioactief afval 2 3 8
Toestellenbesluit kernenergiewet
2 2 4
toegang tot de rechter 3 3, 3 5,
5 3 2, 7 2 3, 7 2 4, 7 2 5, 7 2 6,
7 5 , 8 3 4 , 8 3 5, 8 3 6,8 3 7, 9 3
toetsing door de Kroon 6 4 16
toetsing ex tunc of ex nunc 6 3 7,
7 44
toetsingsgronden 7 4 2
toetsingsrecht 3 3, 3 4, 3 5, 5 4 1,
5 4 3
toezicht 7 3 3

Transnuclear 6 4 6 2
Tweede Kamer 3 2 , 4 2 9

veiligheid 2 2 2
veiligheidsmaatregelen 2 4 3, 2 4 4,
6 3 4, 6 3 7
"Verbandsklage' 5 4 4
Verdrag ter voorkommg van veront-
reiniging van de zee 7 4 2
Verdrag van Parys 8 4 2
Verenigde Staten van Amerika 6 4 13
Veremging 'Stop Dodewaard' 6 4 2
vergunning, nitrekking - 2 3 4, 2 4 5,
4 2 9
vergunning, voorschnften 2 3 6,
23 7 , 6 3 3 , 6 4 11 2 , 6 4 12
vergunning, weigering 2 3 6 , 4 3 13
vergunning, wijziging - 2 3 7,
6 4 11 2, 6 4 15, 7 4 2, 7 4 3, 7 4 4
vergunmngenstelsel 2 2 4
vergunningverlening, procedure -
2 3 6 , 4 3 13
verklaring van geen bezwaar 4 3 10,
6 4 3
verspreiding van kernsplytmgsmate-
riaal 6 4 16
'Verwaltungsakt mit Doppelwirkung'
5 4 2,5 4 3, 5 4 5
verzet 9 2
verzorgingsstaat 9 2
vestigmgsplaatsen kerncentrales
2 3 5, 3 2, 6 3 1
'voie de fait' b 2 2, 7 2 6
voldongen feiten 3 7, 6 4 6 1 , 6 4 6 2
Voorzitter Afdehng contentieux
5 5 3 , 6 4 2,<>45ei>
Vrijstelhagsbesluit Landsverdediging
Kernenergiewet 9 1

UCN-Almelo 2 3 9, 6 4 11 4, 6 4 14,
6 4 '6
uitnodiging 4 3 10
uitnodigingsbevoegdheid 4 2 9
altra petita 7 4 5
ultracentrifugefabriek 6 4 114
'unbestimmtes Rechtsbegriff' 6 3 3
Umversele verklaring van de rechten
van de mens en de fundamentele
vrsgheden 7 2 3,8 2 3

Wet aansprakehjkheid kernongevallen
8 4 2
Wet admuiistratieve rechtspraak over
heidsbeschikkingen 5 5 1, 5 5 2, 7 1
Wet algemene bepahngen miheuhy-
giene 2 2 4, 2 3 6, 3 6, 5 5 5, 9 1
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Wet algemene bepalingen milieuhy- Wetenschappelük en Technisch Co-
giene.art. 46 5.5.3,6.4.6.1,6.4.6.3, mite 6.4.15
6.4.7 Woningwet 2.3.6
Wet op de Raad van State, art. 60a
5.5.3,6.4.3 zelf in de zaak voorzien (Kroon)
Wetopde rechterlijke organisatie 7.4.3
6.4.2 zorgvuldigheidsnorm 8.3.6,5.4.2
Wet op de Ruimtelüke Ordening
2.3.5,4.2.5,4.3.8
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In de Rechts Reeks worden voornamelijk
titeis uitgebracht, die duidelrjk afgebakende
onderwerpen behandelen afkomstig uit
alle gebieden van het recht.

In de Rechts Reeks zijn reeds versehenen:
B.C. Bröcking en HJ.AM. van Geest, antieiperen en ruimtelijk
beleid.
P.J. Boon, de parlementaire enquete.
F.P.C.L. Tonnaer, wikken en beschikken.
M. van Delft-Baas, reclame mag, maar er zijn grenzen.


