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De betekenis van het voorzorgsbeginsel voor de
Nederlandse (milieu)rechtspraktijk

Tom Barkhuysen en "Fleur Onrust



DE BETEKENIS VAN HETVOORZORGSBEGINSEL VOOR DE NEDERLANDSE

(MILIEU)RECHTSPRAKTIJK

I InleidingI

'.' . 'The precautionary principle may well be the most innovative,
Xy~;;and significant new concept in environmental policy over the past

f¢ntury. It may also be the most reckless, arbitrary and ill-advised.'z

,.atJaat zien dat het voorzorgsbeginsel- dat bezig is aan een opmars in
'j~u)recht- bepaald niet onomstreden is. Er wordt zelfs letterlijk gespro­
'~}'~ioekeloos', 'arbitrair' en 'slecht geadviseerd'. Dat brengt ons tot de
l'iRssen dit beginsel en de paraplu 'kansen' - het thema van deze aan
'Qt=):llan opgedragen bundeL Het voorzorgsbeginsel, dat kort gezegd staat
t~~l<:ere voor het onzekere nemen, zal door menigeen niet direct worden

,,~~rdmet het creeren van kansen. Eerder gaan de gedachten uit naar
~~~.~.yoor (bouw)projecten, zij het dat het beginsel in dat opzicht - toege­
~Y9Qr sommige partijen juist mogelijk weer nieuwe kansen zou kunnen

:;Gaat Niels Koeman - die juist zo van het zoeken naar en vinden van
pdit terrein houdt - dan net op tijd de advocatuur en de universi-
:t~n? Oflaat ook de opmars van het voorzorgsbeginsel nog voldoende
'hJ<:ansen bestaan voor de realisatie van projecten? Ofbiedt het begin­
s~t een nieuw soort kansen, bijvoorbeeld in de zin van de realisatie van
,.,8ogpunt innovatieve projecten? Deze bijdrage beoogt (een begin van)
i.9:~pop deze vragen in beeld te brengen, mede op basis van de relatief
b~yeelheid literatuur die inmiddels over het voorzorgsbeginsel beschik-

Stefan Wissing, student-assistent, voor het verzamelen van relevant materiaal en vooron­

. ,. bijdrage is afgesloten op 14 oktober Z009.

t & ICL. Mossman, Arbitrary and Capricious: The Precautionary Principle in the European

:SO~'rts, Londen zo05, p. I.

.~iR~itde verschenen literatuur over het voorzorgsbeginsel: T. O'Riordan & J. Cameron (eds.),
""":;Y':'~:''''~ ,

.'. '.' }he Precautionary Principle, Londen 1994; D. Freestone & E. Hey (eds.), The Precautio-

,.:!fdQf.i#le .and International Law, Den Haag 1996; C. Backes e.a. (reds.), Het Voorzorgsbeginsel in

~qj#~r,~e~chermingsrecht, Deventer 1997; H.C. Borgers, 'In Dubio Pro Natura: Het Functionele
:"'.',',/-::i\·('-"". .

., '::7f:xanhetVoorzorgsbeginsel', AA 1999, p. 431-441; C. Raffensperger &J. Tickner (eds.),

i.;~~blic Health and the Environment: Implementing the Precautionary Principle, Washington

.§¥Rfris (ed;), Rethinking Risk and the Precautionary Principle, Oxford zooo; N. de Sadeleer, 'The

:~~~~tofthePrecautionary Principle by German, Fench and Belgian Courts', RECIEL zooo, p.

i;;:s~~pean Environment Agency, Late Lessons from Early Warnings: The Precautionary Principle

:~&J(¥nVii:onmental Issue Report No. ZZ, Kopenhagen ZOOI; T. O'Riordan e.a. (eds.), Reinterpre­

:~:0r~rquiionary Principle, Londen ZOOl; A. Trouwborst, Evolution and Status ofthe Precautionary

.i~Wi~lnternational Law, Den Haag ZOOz; W.T. Douma, The Precautionary Principle: Its application

,dnal, European and Dutch Law (diss. Groningen), Groningen zo03; M.G. Faure & E. Vos

'!l~P~.ische Ajbakening van het Voorzorgsbeginsel: Mogelijkheden en Grenzen, Gezondheidsraad

,,:~.~e,',~FA03/03, Den Haag zo03; G.E. Marchant & K.L. Mossman, Arbitrary and Capricious:

{~~i~~ipnary Principle in the European Union Courts, Londen zo05; V. Heyvaert, 'Overleven in het
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De vraag die daartoe in deze bijdrage centraal staat, is wat de actuele beteke­
nis is van het voorzorgsbeginsel voor de Nederlandse (milieu)rechtspraktijk.
Daarbij ligt het accent op het milieurecht, maar er zal blijken dat het voorzorgs­
beginsel ook daarbuiten van betekenis is zoals op het terrein van de voedsel- en
warenregulering. Achtereenvolgens komen aan de orde de achtergrond, het doel
en de kernelementen van het voorzorgsbeginsel (paragraaf 2). In paragraaf3
wordt de internationale verankering van het beginsel besproken, waarna para­
graaf4 ingaat op de Europeesrechtelijke kant van de zaak. Nationale wetgeving
en beleid komen aan de orde in paragraaf S' de jurisprudentie van Nederlandse
rechters in paragraaf 6. In paragraaf7 wordt de feitelijlee impact van het begin­
sel nader bezien en komt de vraag aan de orde of daaruit bruikbare criteria
voortvloeien voor de toetsing van projecten. Deze bijdrage wordt - onder het
kopje 'voorzorgsbeginsel leans ofblokkade?' - afgesloten met een korte slotop­
merking over de gewenste ontwikkeling van dit beginsel (paragraaf 8).

2 Achtergrond, doel en kemelementen van het
voorzorgsbeginsel

2.1 Achtergronden en doel

De raison d'etre van het voorzorgsbeginsel in het milieurecht is
enerzijds gelegen in een besefvan de kwetsbaarheid van natuurlijke systemen
voor de gevolgen van menselijk handelen en anderzijds in het gebrek aari abso­
lute (wetenschappelijke) zekerheden over de gevolgen van bepaald handelen.

De opkomst van het voorzorgsbeginsel is voor een belangrijk deel toe"te
schrijven aan een groeiend besefvan het ernstige en soms ook (praletisch)
onomkeerbare karakter van veel milieugevolgen. Zo verwoordde men het in
1972 in de preambule van de Stockholm-verklaring als voIgt: 'we can do massive
and irreversible harm to the earthly environment on which our life and well­
being depend'.4 Als voorbeelden van toegebrachte milieuschade door menselijk
handelen kan worden gewezen op de schade toegebracht aan de ozonlGiag, de
terugloop in de visstand, verlies van grote delen van de tropische regenwouden
en het verlies toegebracht aan ecosystemen door toedoen van persistent giftige

Europees gemeenschapsrecht: het voorzorgsbeginsel tussen integratie en identiteitsverlies', SEW 2006,

p. 3°6-315: A. Trouwborst, Precautionary Rights and Duties ofStates, Leiden 2006; A. Trouwborst, 'De

Harde Kern van het Voorzorgsbeginsel', Men R 2007, p. 198-205: A. Trouwborst, 'The Precautionary

Principle in General International Law: Combatting the Babylonian Confusion', RECIEL 2007, p. 185­

191: R. Pieterman, De voorzorgcultuur: streven naar veiligheid in een wereld vol risico en onzekerheid, Den

Haag 2008 en 'The many facets of precautionary logic', themanummer van Erasmus Law Review 2009,

Vol. 2, Issue 2.

4 Preambule van de Stockholm-verklaring 1972 (UN Doc. A/CONF/48/I4/REV.I). Het Internationaal

Gerechtshofvoegde daar in de Gabeikovo-Nagymaros-uitspraak van 25 september 1997 aan toe dat

milieubehoud ook van het grootste belang is voor toekomstige generaties.
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2.2 Kernelementen

~"i~t~~err('persistentorganic pollutants').5 Thans staan de gevaren voor het milieu
~r:*<l.#!.opwarmingvan de aarde en van genetische modificatie van dieren en plan­
... ':<;:~s.terk in de belangstelling.

Daarnaast kan de opkomst van het beginsel mede worden verldaard door de
~kerheid die niet door onderzoeleen lean worden ondervangen, die met name

,"irlilieuproblemen sterle naar voren learnt. Door de variabiliteit en complexiteit
.. ::a~;h~tuurlijlee systemen en processen is de voorspelbaarheid van de gevolgen
ji:'viii,menselijk handelen voor het milieu zeer beperkt. Zo waren de gevolgen
;"';::<,c::fK's' voor de ozonlaag niet voorzien door de wetenschap. De complexiteit

t~at onder meer doordat milieugevolgen veelal niet geografisch beperkt zijn
.. ththoudt zich niet aan landsgrenzen), er onvoorziene kettingreacties leunnen
':'~ted~n (lazing van een op zichzelf onschadelijke stof in een rivier,'kan na

:,;: ..,.~ptie,riJ.et andere aanwezige stoffen leiden tot een giftig mengsel) en er daar­
;~;~;fl~~§tcomplexe afhankelijkheden zijn tussen ecosystemen onderling, waardoor
i;;,:,(~~r:pijzonder lastig is am causale verbanden te doorgronden. De onzeleerheid
':,~;~g~4t nag versterkt doordat er regelmatig een tijdsvertraging optreedt tussen het
,\j;;·,~9w.entvan handelen en de zichtbaarheid van milieugevolgen. Non-lineariteit
)(;;"~~:pyerige complicerende factoren in de causale verbanden leiden er regelmatig
':~:~9~A~t ernstige of zelfs permanente schade wordt toegebracht aan het milieu,
'i!'(;'~:9:9idat de causale verbanden volledig zijn doorgrond.
Ji.Y,';:(if!(Jtvoorzorgsbeginsel is er op gericht dat reeds in een vroeg stadium actie
0H,:~~J;'4tondernomen. In combinatie met het preventiebeginsel, resulteert toepas­
,J'." 'gvanhet voorzorgsbeginsel in het nemen van preventieve maatregelen ter
t',;,:, . .rlc'oming van milieuschade nog voordat het risico van bepaald handelen
'.~~M~nschappelijlehard gemaalet is. Kreten als 'better safe than sorry', 'bij twijfel
';~i,~tiiJ.halen' en 'in dubio pro natura' worden veel gebruikt om de ratio van het
·Y99.rzorgsbeginsel weer te geven.6 Uiteindelijk is het doel van het voorzorgsbe­
;:'Ririsel simpelweg te komen tot een adequate bescherming van het milieu (en de
:,:ili.~ns).
'0' ':;.;,
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onzekerheid en actie. Ondanles de grote varieteit in definities van het voorzorgs­
beginsel, zijn deze drie elementen steeds aanwezig.7 De precieze uitwerlcing van
deze elementen, verschilt echter.

Zo zijn er definities te vinden waar alle potentiele milieuschade aanleiding
vormt voor toepassing van het voorzorgsbeginsel, terwijl andere definities een
minimumdrempel opwerpen ten aanzien van de ernst van de gevreesde schade.8

Gemeenschappelijle leenmerk is weI dat er sprake moet zijn van een nadelig
effect op het milieu; een enleele verandering van het milieu is onvoldoende voor
toepassing van het voorzorgsbeginse1.9

Oole de mate waarin onzeleerheid mag bestaan over de dreiging, verschilt:
'there is reason to assume that substances may create hazards',r° 'reasonable
grounds for concern'," 'plausible risk ofdetriment"2 en 'scien~ificfindings
indicate with sufficient probability that damage will be caused"3 zijn allemaal
formuleringen die worden gebruikt ter aanduiding van een minimumdrempel
van de waarschijnlijkheid dat de schade optreedt (en daarmee een maximum
voor de onzekerheid die mag bestaan). '

Ook de actie die vervolgens ondernomen wordt, lean verschillen. De te
nemen actie kan nader zijn uitgewerlet in verdragen ofandere instrumenten van
internationaal recht, maar kan ook worden overgelaten aan betroleken staten.
Bekende voorzorgsmaatregelen zijn het moratorium op basis van onvollcomen
risico-aanduidingen, het afdwingen van bepaalde (schone) productiemetho-
den en een omkering van de bewijslast, zodat het aan de initiatiefnemers van
potentieel schadelijlee activiteiten is om te laten zien dat het risico afwezig is .
(of in ieder geval aanvaardbaar). Het voorzorgsbeginsel lean echter 60k worden
geassocieerd met maatregelen gericht op het verminderen (ofbeheersbaar
maken) van de wetenschappelijlee onzekerheid die bestaat, waarbij ged.acht lean
worden aan het opleggen van informatieverplichtingen (al dan niet gekoppeld

7 A. Trouwborst, Precautionary Rights and Duties ofStates, Leiden 2006, p. 30.

B Zonder drempelvereiste t.a.v. de ernst van de gevreesde schade: bijv. OSPAR Convention (I]MCL 1993, p.

50), Artike12(2)(a) en Richtlijn 9I/27I/EEG (PbEG 1991, L 135/40)' Artikel 6(2). Idstrumenten met een

drempelvereiste t.a.v. de gevreesde schade: Trilateraal Waddenzeeplan 1997, par. 8 (significante' schade

gevreesd), Rio Verklaring (ILM 1992, p. 874), Principle 15 (ernstige ofonomkeerbare schade gevreesd)

en Canadian Environmental Protection Act 1999, Artike12(1)(a) (ernstige of onomkeerbare schade

gevreesd). Voor meer voorbeelden, zie A. Trouwborst, Precautionary Rights and Duties ofStates, Leiden

2006, p. 45-69.

9 A. Trouwborst, Precautionary Rights and Duties ofStates, Leiden 2006, p. 39-41, met nadere literatuur­

verwijzingen aldaar.

10 Baltic Sea Convention (YIEL 1992, p. I), Artike13(2).

II Mededeling van de Commissie over het voorzorgsbeginsel, COM(2000)1 deE, p. 9 en 10 en OSPAR

Convention (IJMCL 1993, p. 50), Artike12(2)(a).

12 Belgische Raad van State (Franstalige Kamer) 20 augustus 1999 in de zaak Venter.

I} Regering BRD - formal opinion in 1986, aangehaald in W. Gullett, 'Environmental Protection and the

Precautionary Principle: A Response to Scientific Uncertainty in Environmental Management', EPL]

1997, p. 52-69.
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"i

iI', ,.i"~roductievolumes), het opleggen van onderzoeksplichten, een (milieu­
,t)rapportageplicht en de mogelijkheid tot herziening van wetgeving en
ypningen op basis van voortschrijdend wetenschappelij1c inzicht. Daarover
na,meer.

3 Intemationaahechtelijke verankering

3.1 Het voorzorgsbeginselals intemationaal gewoonterecht

:,""" De toepassing van het voorzorgsbeginsel op het terrein van
·~1J.p~~cherming is dermate frequent en consistent, dat aangenomen kan
'~,~rt;4aihetvoorzorgsbeginsel inmiddels behoort tot het intemationaal
"6?i~te:fecht. Daarmee is het bindend voor staten. '4 Trouwborst heeft de
;~p.ii~'gewoonterechtelijke definitie gegeven van het voorzorgsbeginsel:
'~~~t,~top basis van de best beschikbare informatie, redelijke gronden zijn
';"'*~nvoor ernstige en/of onomkeerbare milieuschade, moet effectieve

#:~l0neleactie ondernomen worden om die schade te voorkomen en/of
,'#a.Yl, mede in situaties van wetenschappelijke onzekerheid aangaande
:~!<r()mvang en/ofwaarschijnlijkheid van de mogelijke schade'.15 Naast

ipl.i,c1iting tot actie in geval van dreiging van ernstige en/ofonomkeerbare
~~q~;"bestaat voor staten ook een recht tot het nemen van voorzorgsmaat­

....,'~yalvan dreiging van significante miUeuschade. In deze gewoonte­
4~finities zijn daarmee twee drempels opgenomen: wat betreft de

,Ainoet ten minste sprake zijn van 'redelijke gronden', zodat puur
J~'S~j=gevarenbuiten beschouwing blijven, en wat betreft de ernst van
;,~~~:milieuschademoet ten minste sprake zijn van significante, dat wil
'~it<bare en tastbare, milieueffecten (of zelfs ernstige en/of onomkeer-
~~~ffecten, wil een verplichting ontstaan). Hoewel niet alle niveaus van
<-~tAilieuschade onder het bereik van het gewoonterechtelijke voorzorgs­
x~H~ll' vallen weI alle soorten milieuschade daaronder. Het gewoonte­
~~()oizorgsbeginsel is dus van toepassing op gevreesde milieuschade
'~f~~sche gebieden, op gevreesde milieuschade als gevolg van ane
.",',,"',,1

':rlyoorgenomen) menselijke activiteiten en op gevreesde milieu-
~l¥onderdeel van het milieu.16 HetzeIfde geldt bij de onzekerheid:
~H~niveaus van onzekerheid aanleiding geven tot toepassing van het
J~tijkevoorzorgsbeginsel, is het beginsel weI van toepassing op

,;;;F}~?nzekerheid. Zolang er maar 'redelijke gronden' zijn, is het voor
~~I~J,¥f1eidvan het beginsel dus niet van belang ofhet gaat om kwanti-
;<; ("~' ~:;;' ",: ~,.,'~,;.":

in A. Trouwborst, Precautionary Rights and Duties ofStates, Leiden 2006, p. 33-

~r~t,il1rt:cau:tionlarv Rights and Duties ofStates, Leiden 2006, p. 354-355.

:WY1~Te:cilUtionlarv Rights and Duties ofStates, Leiden 2006, p. 124-131.
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ficeerbare of niet-kwantificeerbare ernst en/ofwaarschijnlijkheid van ge~rre'esdle/;:;

milieuschade.17

Wat betreft de te ondernemen actie, de te nemen voorzorgsmaatregelen,
geldt dat de maatregelen effectiefen proportioneel moeten zijn. Het vereiste
effectiviteit geeftaan dat de genomen voorzorgsmaatregel het bedreigde
deel van het milieu doeltreffend beschermt. Het vereiste van pn)pc)rtion;aliteif7;\':
brengt met zich mee dat de gekozen maatregelen overeen moeten stemmen
het betreffende risico (de ernst en de waarschijnlijkheid). Hoe groter het ri<::irA'<iii
hoe rigoureuzer de maatregel, maar ook weer niet te rigoureus.18 Om aan __'_~,., ..
vereisten te voldoen, moeten acties tijdig zijn, moeten acties zijn toegesneden
op de omstandigheden van het geval, mag door de actie niet het risko worden
vervangen door een even groot of groter ander risico, moet de actie ,geregeld
opnieuw worden geevalueerd en slechts in stand worden gehouden zolang
is om het risko tegen te gaan en moet in geval van twijfel tussen vel:schi11eIldE~/{;;

maatregelen gekozen worden voor de meest strenge.19

Het gevolg van de conc1usie dat het voorzorgsbeginsel is verworden tot
gewoonterechtelijke norm van internationaal recht, is dat het beginsel ook
ingeroepen kan worden door Staten in een procedure voor de internationale
rechter. Zo is het beginsel nu reeds viermaal ingeroepen voor het Int:enlatiorla.~H

Gerechtshof 20 en driemaal voor het Internationale Tribunaal voor het Recht
van de Zee (ITLOS).ZI Ook op nationaal niveau hebben rechters het VO<)fZjDrgS-~i';H;,

beginsel al weI toegepast als gewoonterechtelijke norm binnen het int:enlatio-,iii"iij!,\
nale milieurecht (namelijk bij.milieuvervuiling door de Ieerindustrie en aOIDL!:;':;,\'~

pesticiden).22 Het Internationaal Gerechtshofheeft inmiddels een aantal I<PF'r:,.'.·'/i.
te maken gehad met een beroep op het voorzorgsbeginsel. Op grond van
Weens Verdragenverdrag, artikeI31 lid 3 onder c, kan het ge'No<mt,erech1:eli:jke!(it:i1
voorzorgsbeginsel ook worden gebruikt bij de interpretatie van vel:dragl;verp]i~tl1ii

tingen. Op die wijze kan het beginsel een meer indirecte rol vervullen birme1J.~;i::))

het internationale recht.

17 A. Trouwborst, Precautionary Rights and Duties ofStates, Leiden 2.006, p. 71-91.

18 A. Trouwborst, Precautionary Rights and Duties ofStates, Leiden 2.006, p. 147-153.

19 A. Trouwborst, Precautionary Rights and Duties ofStates, Leiden 2.006, P; 179-191.

20 Ingeroepen door Nieuw-Zeeland (Nuclear Tests Case, Ie} Reports 1995/2.88), Hongarije (Gabcikovo-

Nagymaros Case, Ie} Reports 1997/7), Argentinie (Pulp Mills Case) en Ecuador (Aerial Herbicide .:>pr,"y'r"!!!

Case).

21 Ingeroepen door Australie & Nieuw-Zeeland (Southern Bluefin Tuna Case, ILM 1999, p. 162.4), Ierl'ancr;ii;)

(MOX Plant Case, ILM 2.002., p. 405) en Maleisie (Land Reclamation Case, ITLOS Case No. 12., 8 okt()be~"cf,

2.°°3)·

2~ Zie respectievelijk Supreme Court of India, Vellore Citizens' Welfare Forum t. Union ofIndia, 5 SCC

AIR (SC) 1996, p. 2.715 en Supreme Court of Canada, Spray-Tech t. Hudson, MPLR 2.002., p. 1.
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3.2 Het voorzorgsbeginsel in het overige internationale recht
>r~.'<",:'.',:,,:

;,,~,,:,,; ; Inmiddels is het voorzorgsbeginsel ook te vinden in een groot
'C;;~~~tal(niet-bindende) intergouverneinentele verklaringen, resoluties en actie­
'£.~r:6gtai:rima's, maar ook in circa 60 (juridisch bindende) multilaterale verdragen
.' .' . ,~nde een grote verscheidenheid aan milieuaspecten.23 Het voert te ver

,.t<:>phier uitvoerig in te gaan. Voistaan kan worden met een aantal voorbeel­
;]'£1i;.;,,;
~i'~etbekendste en meest aangehaalde voorbeeld van een formulering van
tY8'orzorgsbeginsel, is misschien weI de (overigens juridisch niet-bindende)

;"h".Q''Yefklaring van I992 waarin expliciet het voorzorgsbeginsel is opgenomen.24

'." ;", ';~selI5 van die verklaring luidt als voIgt: 'In order to protect the environ­
"{the precautionary approach shall be widely applied by States according to

. ,capabilities. Where there are threats of serious or irreversible damage, lack
Vllscientific certainty shall not be used as a reason for postponing cost-effec­
~Lm~asures to prevent environmental degradation'.25 In het Handvest van de

',cir:4¢lshet voorzorgsbeginsel eveneens verankerd: 'Prevent harm as the best
J"';>;:t~6dofenvironmental protection and, when knowledge is limited, apply a

Iionary approach. [...] Take action to avoid the possibility of serious or irre­
(:~environmentalharm even when scientific knowledge is incomplete or

8Be:Jusive: Deze internationale verlclaring met daarin fundamentele waarden
l)'eginselen voor een rechtvaardige, duurzame en vreedzame wereld begon
',~,~#NN-initiatief,maar is uiteindelijk tot stand gekomen na een wereld­
'~C9hsultatieproces onder de auspicien van een onafhankelijke, particuliere
'mmissie;26 Het Handvest is omarmd door onder meer UNESCO en ruim 250
IV~l:slteiten wereldwijd en wordt weI beschol.lwd als een 'soft law document'.27

~f;~):~}~,y~or een overzicht A. Trouwborst, Evolution and Status ofthe Precautionary Principle in International

" . , ;;'f~~!pen ~iaag Z002, Annex A en B, met een aanvulling in A. Trouwborst, Precautionary Rights and

;\;ut(~s ofStates, Leiden 2006, p. 7 (noot 22).

,*f~,~~,~rnaast bijv. de formuleringen in Verklaring n.a.v. de Tweede Internationale Conferentie inzake

'~e.:,~~,schermingvan de Noordzee van 25 november 1987, te raadplegen via <http://www.dep.no/md/

(:f;!htWU~onf/declaration/london.htm1>;Verklaring n.a.v. de Derde Internationale Conferentie inzake de

';!;,~~~c~erming van de Noordzee van 8 maart 1990, te raadplegen via <http://www.dep.no/md/html/conf/

'!!'"~,t:CMr~tion/hague.html>;Trilateraal Waddenzeeplan van 22 oktober 1997, te raadplegen via <http://

f;~~~..Y'ww.de/news/documents/TGC-Stade/Stade-engl.pdf>; Verklaring van het First Global Ministerial

'!'\¥rVironment Forum van ZI mei zooo, te raadplegen via <http://www.unep.org/malmo/malmo_minis­

i.~e~ial.htm>.

~9ED 14 juni 199z (ILM 199z, p. 874). Wij maken hier geen verschil tussen een 'precautionary

,:fRr?ach' en het 'precautionary principle', vgl. A. Trouwborst, Precautionary Rights and Duties ofStates,

~:~ei~enzo06, p. 1HZ.

,YI,gfClrIriatie aflcomstig van <http://www.earthcharterinaction.org>.

',ie,'respectievelijk UNESCO, Records ofthe General Conference, 3znd Session, Vol. I, p. 35 en <http://

,,:;~.earthcharterinaction.org/content/attachments/4/Endorsements%zo-%zoUniversities.pdf>.
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Ook in een groot aantal juridisch bindende documenten is een naderei:;
omschrijving van het voorzorgsbeginsel gegeven. In het Biodiversiteitsver-
drag van 1992 wordt in de preambule opgemerkt dat 'where there is a threat'
of significant reduction or loss ofbiological diversity, lack of full scientific ,,:]
certainty should not be used as a reason for postponing measures to avoid or
minimize such a threat'.28 In de Framework Convention on Climate Chang~

en het daarmee verbonden Kyoto-protocol, wordt eveneens veryvezen naar hi:!
voorzorgsbeginsel, ditmaal met een koppeling aan kostenefficientie van de "
maatregelen: 'The Parties should take precautionary measures to anticipate;!]
prevent or minimize the causes ofclimate change and mitigate its adverse ,,;)
effects. Where there are threats of serious or irreversible damage, lack offull, .
scientific certainty should not be used as a reason for postponing such meas~2

res, taking into account that policies and measures to deal with clim~te chan~
should be cost-effective so as to ensure global benefits at the lowest possible:;';
costs'.29 In de WTO Agreement on the Application of Sanitary and Phytosanit~:

Measures wordt weer een wat andere invulling gegeven aan het voorzorgsbe'·i
sel: 'In cases where relevant scientific evidence is insufficient, a Member may~'

provisionally adopt sanitary or phytosanitary measures on the basis of availabl,
scientific information [.. ,J In such circumstances, Members shall seek to obta',
the additional information necessary for a more objective assessment of risk'
review the [...Jmeasure accordingly within a reasonable period of time',3°

In de Convention on Persistent Organic Pollutants, waarin (potentieel)
gevaarlijke stoffen in lijsten opgenomen worden, is,het volgende opgenomen:
'[if] the chemical is likely as a result of its long-range environmental transp01'f'.i
lead to significant adverse human health and/or environmental effects suchJb.~~~
global action is warranted, the proposal shall proceed. Lack of scientific cerdill,ty'~

shall not prevent the proposal from proceeding: en 'The Conference ofthe .d;~i.J&

Parties, taking due account ofthe recommendations of the Committee, inclu-'..;Wi~
ding any scientific uncertainty, shall decide, in a precautionary manner, wheth~~~
to list the chemical, and specify its related control measures, in Annexes A, B ',;,},
and/or C'Y

28 Biodiversiteitsverdrag van 22 mei I992 (ILM I992, p. 8I8), Preambule par, 9.

29 Framework Convention on Climate Change van 9 mei I992, Artike13(3) en het Kyoto-protocol van II

december r997. Preambule par. 4,beide te raadplegen via <http://unfccc.int/documentation/docu­

ments/documenLlists/items/2960.php>.

3° WTO Agreement on the Application of Sanitary and Phytosanitary Measures van I5 april I994. Artikel

5(7), te raadplegen via < http://www.wto.org/english/tratop_e/sps-e/spsagLe.htm>.

31 Convention on Persistent Organic Pollutants van 23 mei 200r, Artike18(7) en (9), te raadplegen via

<http://irptc.unep.ch/pops/POPs-Inc/dipcon/meetingdocs/conf-2/en/conf-2e.pdf>.
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,Pl:!.rOtlwb()T<t 'The Precautionary Principle in General International Law: Combating the Babylonian

\"Olltus:ion', REClEL 2007, p. 185'191 en A. Trouwborst, 'Prevention, Precaution, Logic and Law: The

} I:. IteJiationshin between the Precautionary Principle and the Preventative Principle in International Law

<anQAsso(:iat,~d Questions', Erasmus Law Review 2009, p. 105-127.

onder meer Rio Verklaring (ILM 1992, p. 874), Principle 15 en OSPAR Convention (I]MCL 1993, p.

Artike12(2)(a).

onder meer in het EG Verdrag, Artikel 174(2).

'. " In de literatuur is weI bepleit dat in het internationaal milieu-
thl;het voorzorgsbeginsel het preventiebeginsel heeft geabsorbeerd, dan weI
ett'hetvoorzorgsbeginsel gezien moet worden als de meest ontwikkelde vorm
~'hetpreventiebeginsel. Er wordt dan op gewezen dat het gaat om een begin­

4at aanzet tot actie, ondanks onzekerheid en niet vanwege onzekerheidy.
nat gaat echter voorbij aan het wezenlijke, dogmatische onderscheid tussen
E;ide beginselen. Het voorzorgsbeginsel betreft de vraag wanneer moet

:'i.;••.• ,Jqen ingegrepen (namelijk: oole al in situaties waarin er wetenschappelijlee
';\"'~~i~leerheid is), terwijl het preventiebeginsel de vraag betreft waartoe (met welle

d8¢1)wordt ingegrepen (namelijk: ter preventie van milieuschade). In de praktijle
li~Il regelmatig beide beginselen te herkennen zijn in milieumaatregelen.
pijvoorbeeld in een verbod op het gebruik van CFK's ofmaatregelen ter
erking van de uitstoot van C02. Immers: de maatregelen worden toegepast

.. ,~a.nks de (aanvankelijke) wetenschappelijke onzekerheid over de schadelijk­
e,;clvoor het milieu van CFK's en C02 (voorzorgsbeginsel) en de maatregelen
jgbovendien preventiefvan aard (preventiebeginsel). Die samenhang leomt
:~ter voort uit het feit dat beide beginselen in het internationale milieurechtrden erkend, niet uit het feit dat beide beginselen zouden samenvallen.
(.oat in het internationale recht (in verdragen en andere instrumenten) de
,"'beginselen niet altijd even scherp onderscheiden worden, is nog geen

,nom dat onderscheid dogmatisch niet te handhaven, Verwijzingen in
,,~~.:~~.ftnitiesvan het voorzorgsbeginsel naar preventiefhandeIen,33 berusten veeleer
"~Reen opvatting waarbij het preventiebeginsel (itupliciet) als een gegeven wordt
.~~chouwd (zodat 66k in situaties van onzeleerheid, preventieve maatregelen
.~!¥istzijn), dan dat beoogd is het preventiebeginsel te vervangen of te inte-
.&r~renin het voorzorgsbeginsel. Die Iaatste opvatting strookt ook niet met het
'cf~~tdatveel internationale instrumenten weI een expliciet onderscheid maken
'hIssen beide beginseIen.34
;Y·(;Daarnaast lijkt het gezien de naam van het beginsel (voorzorgsbeginsel)
IEee.md om aan te nemen dat het beginsel ook van toepassing zou zijn op
ituaties"(Zo die bestaan) waarin er geen wetenschappelijke onzekerheid bestaat

Oj7r.de schadelijkheid van een bepaald handeIen: als er zekerheid bestaat over
+~7,~chadelijkheid kan actie puur taaIkundig toch Iastig worden gerechtvaardigd
··Jl1.~t een beroep' op 'voorzorg' (voorzorg in de zin van 'better safe than sorry'
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en niet in de zin van preventie). Niet voor niets is het ook juist het adagium 'in
dubio pro natura' dat door vele auteurs wordt geassocieerd met het voorzorgs­
beginsel:35 dubio lijkt weI vereist te zijn. In situaties van zekerheid, doet het
preventiebeginsel echter nog steeds opgeld.

In deze bijdrage wordt het voorzorgsbeginsel dan ook opgevat als een begin­
sel dat bestaat naast het preventiebeginsel en als een beginsel dat enkel van
toepassing is op situaties van onzekerheid.

4 Europeesrechtelijke verankering

4-1 Het voorzorgsbeginsel in de ED

4.1.1 Primair recht

Het voorzorgsbeginsel neemt in de ED (EG) een bijzondere
positie in. Op het terrein van milieubeleid speelt het beginseI impliciet een rol
sinds de jaren zeventig van vorige eeuw)6 De eerste expliciete verwijzing naar
het voorzorgsbeginsel, dateert van 1990 en is opgenomen in de preambule van
de Verklaring van de Europese Raad getiteld 'The Environmental Imperative'.
Daarin werd opgeroepen tot 'a further action programme on the environment
to be elaborated on the basis of the principles of sustainable development,
preventive and precautionary action, and shared responsability'.37In het daarop
volgende Vijfde Milieuactieprogramma 'Towards Sustainable Development
(1993-2000)'38 wordt een 'precautionary approach' als 'guiding principle for
policy decisions' op het gebied van milieubeleid bestempeld. Naast deze expli­
ciete aanduidingen in 'soft law'-instrumenten,39 vindt met het Verdrag van
Maastricht40 tegelijkertijd een verankering van het beginsel plaats in primair
EG-Recht: artikel 174 lid 2 vereist nu onvoorwaardelijk dat bij het milieubeleid
van de EG 'shall be based on the precautionary principle'.4' Deze verankering in
het EG-Verdrag is van groot belang: vanaf dat moment geldt voor aIle EG-instel­
lingen de verplichting om het voorzorgsbeginsel toe te passen bij het opstellen

35 Overigens ook door Trouwborst zelf, vgl. A. Trouwborst, 'De Harde Kern van het Voorzorgsbeginsel', M

en R 2007, p. I98-205, op p. 200.

36 Zo noemt het Eerste Milieuactieprogramma I973-I977 (PbEG I973, C H2/I) als een van de uitgangs­

punten dat milieueffecten in een zo vroeg mogelijk stadium in de besluitvorming meegewogen mo~ten

worden.

37 Verklaring van de Europese Raad te Dublin op 25-26 juni 1990 betreffende de noodzaak van milieube­

schermi!1g (Engelse titel: 'The Environmental Imperative').

3
8 PbEG I993, C I38/1.

39 De juridische status van Milieuactieprogramma's voIgt uit HvJEG I2 december I996, zaak C-142/95 P

(Associazione Agricoltori della Provincia di Rovigo e.a. t. Commissie) , fur. 1996, p. 6669_

4° In werking getreden op I november I993, Pb. C 191 van 29 juli 1992

4' Voorheen Artikel 13oR.
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en implementeren van milieubeleid en tegelijlcertijd opent het de mogelijkheid
tot juridische afdwingbaarheid van het beginsel in de Europese rechtsorde. De
rol wordt nog versterIet door het integratiebeginsel zoals opgenomen in artikel
6 van het EG-Verdrag: bij het vaststellen en implementeren van het overige
beleid van de gemeenschap, moeten de eisen inzake milieubescherming worden
gelntegreerd. Bij het vaststellen van richtlijnen ofverordeningen met potentiele
milieugevolgen zal dus eveneens rekening gehouden moeten worden met het
voorzorgsbeginsel.

4.1.2 Secundair recht

Naast deze opname van het voorzorgsbeginsel in het primaire
EG-recht, komt het beginsel oak veelvuldig voor in secundair EG-recht en in
de jurisprudentie van het Hof over dit secundaire EG-recht. Dat kan een aantal
vormen aannemen.

Allereerst is er een aantal instrumenten waarin het voorzorgsbeginsel in
algemene bewoordingen is opgenomen, al dan niet met een omschrijving van
de inhoud van het beginsel en op die wijze aan de lidstaten wordt opgedragen
het voorzorgsbeginsel in acht te nemen. Wanneer dat in richtlijnen gebeurt,
welke door lidstaten moeten worden omgezet naar nationaal recht, zijn lidsta­
ten op deze manier gedwongen om het voorzorgsbeginsel in het nationale
recht op te nemen. Dit is bijvoorbeeldhet geval in Richtlijn 200I/18/EG inzake
de doelbewuste introductie van genetisch gemodificeerde organismen in het
milieu, waar in artiIeel 4 lid I wordt bepaald dat de lidstaten er, overeenkomstig
het voorzorgsbeginsel, zorg voor dienen te dragen dat alle nodige maatregelen
worden genomen ter voor1coming van negatieve effecten op het milieu.42 Een
ander voorbeeld vormt de IPPC-Richtlijn, 43 w~ar in bijlage IV aan de lidstaten de
verplichting wordt opgelegd om bij de bepaling van de beste beschikbare tech­
nieken het voorzorgsbeginsel in acht te nemen.

Daarnaast is er een groot aantal richtlijnen en verordeningen waarin het
, voorzorgsbeginsel wordt gelmplementeerd. Gedacht kan onder meer worden
aan de Milieueffectbeoordelingsrichtlijn,44 waarin aan lidstaten de verplichting
wordt opgelegd om, alvorens toestemming te verlenen voor bepaalde projecten
die een aanzienlijk milieueffect kunnen hebben, een beoordeling van de te
verwachten milieueffecten uit te (laten) voeren en de resultaten van de beoor­
deling oak mee te laten wegen bij het al dan niet verlenen van toestemming
:,oor het project. Een vergelijkbare implementatie van het voorzorgsbeginsel
18 te vinden in artilcel 6 van de Habitatrichtlijn. 45 Een ander voorbeeld van een

42 R· hr·
iC t lJn 2001/I8/EG inzake de doelbewuste introductie van genetisch gemodificeerde organismen in

het milieu (PbEC 200r, L lO6/r).

43 Gecodificeerd in Richtlijn 2008/1/EG (PbEU 2008, L 24/8).

44 Richtlijn 85/337/EEG (PbEG I985' L175/40)' zoals laatstelijk aangepast door richtlijn 2003/3S/EG (PbEU
20003, L I56/ I7).

45 Richtlijn 9Z/43/ EEG (PbEG 1992, L 206/7).
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implementatie is te vinden in de REACH-verordening.46 Daarin is, met onder
meer het oog op de bescherming van het milieu,47 een registratieplicht en een
autorisatieplicht opgenomen voor bepaalde chemische stoffen met (potentiele)
schadelijke gevolgen voor het milieu en kunnen dergelijke stoffen ook aan
beperkingen worden onderworpen, waaronder moratoria.4& Tot slot kan ook nog
worden gedacht aan de Europese richtlijnen op het gebied van emissierethten,
waarin bijvoorbeeld opname van de luchtvaartsector in het emissierechtenver­
handelsysteem wordt gerechtvaardigd met een verwijzing naar het voorzorgsbe­
ginse1.49

Hoewel in het geval van implementatie van het voorzorgsbeginsel in secun­
dair EG-recht weliswaar geen sprake meer is van toepassing van het voorzorgs­
beginsel zelf, speelt het voorzorgsbeginsel dan nog weI een rol bij de interpreta­
tie van de bepalingen die beogen het voorzorgsbeginsel te implementeren.

Overigens is de voorzorgsgedachte die in het voorzorgsbeginsel is gelegen,
niet iets wat pas is ontstaan na opname van het voorzorgsbeginsel in het EG­
Verdrag. Daarvoor kan onder meer worden gekeken naar de beslissing van de
Raad 80/372, daterend van april I980, waarin de beperking van CFKs wordt
omschreven als een 'precautionairy measure'. Impliciet is de voorzorgsgedachte
ook al teherkennen in de Vogelrichtlijn van I979,50 waarin vogelsoorten werden
beschermd die niet direct werden bedreigd met uitsterven. Een de facto toepas­
sing van het voorzorgsbeginsel.

4-1.3 Toepassing buiten het milieurecht

Rond de eeuwwisseling werd expliciet duidelijk dat binnen de
EG/EU ook een rol voor het voorzorgsbeginsel is weggelegd buiten het terrein
van milieubescherming. Zowel de Europese Commissie, als ook het Hofvan
Justitie, past het beginsel met name ook toe wanneer het gaat om de bescher­
ming van de gezondheid van mens, dier en plant. In dat opzicht neemt de EU
een bijzondere positie in in het internationale recht, waar het voorzorgsbegin­
sel toch overwegend beperkt lijkt te zijn tot bescherming van het natuurlijk
milieuY Mogelijkerwijs is het ontbreken van een expliciet voorzorgsbeginsel
buiten het terrein van milieubescherming te verklaren door het feit dat interna-

4
6 Verordening (EG) 19°7/2006 (PbEU 2006. L396/2). In ArtikeI 1(3) wordt expliciet aangegeven dat de

Verordening berust op het voorzorgsbeginsel.

47 Het andere hoofddoel van de verordening is de bescherming van de gezondheid van de mens. ,

4& Zie respectievelijk Titel II en VII voor de registratie- en autorisatieplicht en zie TiteI VIII en BijIage XVII

voor de beperkingen waaronder moratoria.

49 Richtlijn 2oo9!IOI/EG (PbEU 2009, L8/3). overweging 19.

50 Richtlijn 79!409!EEG (PbEG 1979, L!03!I).

51 Vgl. onder meer A. Trouwborst. 'De Harde Kern van het Voorzorgsbeginsel'. Men R 2007, p. 198-2°5.

Dat neemt overigens niet weg dat toepassing buiten milieubescherming ook elders weI voorkomt, zie

bijv. J. Peel, 'When (Scientific) Rationality Rules: (Mis)Application of the Precautionary Principle in

Australian Mobile Phone Tower Cases·.lEL 2007. p. 103. Vanuit de EU zijn er weI pogingen om ook
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'~haal.gezien 'voorzorg allang in het gezondheidsbeleid is ingebakken, terwijl
.6gfzOJ:g voor het natuurlijk milieu lange tijd nauwelijks aanwezig was', zodat
f)5~'Y:la,rdi~gvan een rechtsbeginsel vereist was om die mindset te wijzigen.52

,¢()r.nmissie verwijst ter rechtvaardiging van de multi-sectorale toepassing
'h,hetvoorzorgsbeginsel eveneens naar artikel6 EG,53 Artikel6 vergt echter
);~lijkdat eisen inzake milieubescherming worden geintegreerd in het gemeen­
····p~beleid, hetgeen iets heel anders is dan de verwachting dat de beginselen

gttikel 174 lid 2 EG worden aangewend ter verwezenlijking van andere
,~,~t~llingen dan milieubescherming. Ondanks de betwistbare verantwoording

·.9f(0orizontale verruiming' van het voorzorgsbeginsel, is het ontegenzegge-
?:#~thetvoorzorgsbeginsel zich de afgelopen 15 jaar heeft ontwikkeld tot een
g~gieenbeginsel van Europees recht dat vele toepassingen kent ook buiten
'~~qhermingvan het natuurlijk milieu.54 Zo heeft het beginsel zijn intrede
~hop het gebied van voedselveiligheid,55 het beheer van genetisch gemodifi­
~organismen,56 algemene productveiligheid57 en speelt het een rol binnen
l,lenlicalienbeleid.58 Allemaal beleidsterreinen waarbij bescherming van de

o'n4heid van mens en dier centraal staat en milieuoverwegingen slechts een
F~inalerbl spelen. Maar zelfs op terreinen als rUimtelijke ordening en stads-

"iipg59 en energieveiligheid6.o wordt het voorzorgsbeginsel aangehaald. De
~~:;*ol van het vQorzorgsbeginsel op deze andere terreinen blijkt oak weI uit de
,':fspraak van het Hofvan Justitie: de belangrijke uitspraken over het voor-
"slJeginsel betreffen vrijwel allemaal vraagstukken buiten het terrein van

:p<ll:ion.aal het beginsel op gezondheidsproblemen toe te passen, zie bijv. de resolutie van de Raad

'Y~:tl:.4ge(:emlber 2000 inzake het voorzorgsbeginsel.

, ..~<~;,Y~J".I1.. Trouwborst, 'De Harde Kern van het Voorzorgsbeginsel', Men R 20°7, p. 198-2°5.

fi~fB~\~~ljngvan de Commissie over het voorzorgsbegin~el,COM(2000) r deE

'9pok<:;;vEA II september 2002, zaak T-70/99 (Alpharma Inc. t. Raad), Jur. 2002, p. II-3495, par. 135 en

november 2002, zaak T-74/00 (Artegodan GmbH t. Commissie), Jur. 2002, p. II-4945, par. 184.

in overweging 38 van de preambule van Richtlijn 2009/48/EG betrefferide de veiligheid

(PbEU 2009, L170/1).

+~lJII12,002/321 n.t:. inzake ongewenste stoffen in diervoeding (PbEG 2002, L r40/Io).

:.(}r~fen:lng (E<;) 1946/2003 betreffende de grensoverschrijdende verplaatsing van genetisch gemodifi­

orgianisml~n (PbEG 2003, L287/r).

2001/95/EG inzake algemene productveiligheid (PbEG 2002, L II/4).

Strategie voor een toekomstig beleid voor chemische stoffen, COM(200I)88 deE; vgl. ook de

\(}~jtehesplrek(~n REACH-Verordening.

(R~,!(Rr:.?~.~~~t;4,elirtg van de Commissie - Naar een thematische strategie voor het stadsmilieu, COM(2004) 60

"'''i'f8~{~rc,r4e:niIl:g(EG) 14°7/2002 betreffende staatssteun voor de kolenindustrie (PbEG 2002, L205/1) .

.O;';,lteJeen:inghoudend met de 'klassieke' toepassing van het voorzorgsbeginsel op problematiek als klimaat­

&:. ~~l:aIiI:l.er:ing, betreft het hier een vreemde toepassing van het voorzorgsbeginsel, aangezien het beginsel

ti't'y;'ordt aangewend om staatssteun voor de kolenindustrie te rechtvaardigen.
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milieubescherming.61 Hoewel met name de uitbreiding tot buiten het terrein
van volksgezondheid en milieu niet vrij is van kritiek,62 kan weI worden gesteld
dat het voorzorgsbeginsel in de EG eerder buiten de grenzen van artikel 174 EG
is ontwikkeld, dan erbinnen.

Impliciet werd het voorzorgsbeginsel op het gebied van bescherming van
de gezondheid van mens en dier echter al eerder toegepast, zij het dat de term
niet expliciet werd genoemd. Zo kan worden gewezen op Richtlijn 81/602/EEG
waarin een moratorium werd ingevoerd op het toedienen van bepaalde groei­
hormonen aan landbouwdieren en het in de handel brengen van vlees van
landbouwdieren waaraan dergelijke hormonen waren toegediend, omdat deze
stoffen 'schadelijk kunnen zijn voor de consument'.63 Ook het in 1983 in de .
EG ingevoerde importverbod voor bepaalde zeehondenproducten lean worden
gezien als een voorbeeld van impliciete toepassing van het voorzorgsbeginsel,
nu deze maatregel door de Raad onder meer werd gerechtvaardigd door er op
te wijzen dat 'wetenschappelijke onzekerheid bestaat over de populatieomvang
van de klapmutsen en het weerstandsvermogen van die so'ort tegen exploitatie
op het huidige peil'.64 Voor een meer recent voorbeeld kan worden gewezen op
Richtlijn 98/83/EG betreffende de kwaliteit van voor menselijke consumptie
bestemd water, waar in overweging 13 van de preambule expliciet wordt aange­
geven dat de parameterwaarden voor het dririkwater berusten op 'de beschik­
bare wetenschappelijke kennis en dat het voorzorgsbeginsel ook in aanmerking
is genomen'.65 Ook hier geldt dat in een aantal richtlijnen aan de lidstaten wordt
opgedragen het voorzorgsbeginsel in acht te nemen. Zo onder meer in Richt­
lijn 2oo9/48/EG betreffende de veiligheid van speelgoed, waar in artikel39
wordt vermeld dat de nationale autoriteiten bij het treffen van maatregelen zoals
bedoeld in de richtlijn het voorzorgsbeginsel in acht moeten nemen. Wanneer
een lidstaat op grond van artikel ro(1) van de richtlijn dus maatregelen neemt
om er voor te zorgen dat enkel speelgoed dat voldoet aan de essentiele veilig­
heidseisen in de handel komt, zal daarbij dus het voorzorgsbeginsel in acht
genomen moeten worden. Hetzelfde geldt voor de uitvoering door de lidstaat
van toezicht op speelgoed, ook daar moet het voorzorgsbeginsel in acht worden
genomen.

61 Zie bijv. HvTEG 26 mei 2005, zaak C'I32/03 (Codacons),fur. 2005, p. 1'4167; GvEA 21 oktober 2003;

zaak T'392/02 (Solvay Pharmaceuticals BV t. Raad), fur. 2004, p. II'4055; GvEA 26 november 2002, zaak

T'74/00 (Artegodan GmbH t. Commissie), fur. 2002, p. II'4945; GvEA II september 2002, zaak T'70/99

(Alpharma Inc. t. Raad), fur. 2002, p. II-3495. Een belangrijke uitspraak weI op milieuterrein, is bijv.

HvTEG 23 september 2004, zaak C-280/02 (Commissie t. Frankrijk),fur. 2004, p. 1.8573.

62 A. Trouwborst, 'De Harde Kern van het Voorzorgsbeginsel', Men R 2007, p. 198'205, op p. 204.

63 RichtHjn 81/602/EEG betreffende het verbod van bepaalde stoffen met hormonale werking en van stof·

fen met thyreostatische werking (PbEG 1981, L 222/32). Het citaat komt uit de preambule. Cursivering

toegevoegd.

64 Resolutie van de Raad van 5 januari 1983 over zeehondenjongen (PbEG 1983, C 14/1).

65 RichtHjn 98/83/EG betreffende de kwaliteit van voor menselijke consumptie bestemd water (PbEG

1998, L 330/32).
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",Een ander voorbeeld vormt de Algemerte Levensmiddelenverordening, waar
~~itike17(1), onder het kopje 'Voorzorgsbeginsel', is bepaald dat '[in] specifieke

hia,ties waarin na beoordeling van de beschikbare informatie de mogelijk­
'ia;van schadelijke gevolgen voor de gezondheid is geconstateerd, maar er
'gwetenschappelijke onzekerheid heerst, kunnen, in afwachting van nadere
~iehschappelijke gegevens ten behoeve van een vollediger risicobeoorde­
'gniroorlopige maatregelen voor risicomanagement worden vastgesteld om
,1:itfde Gemeenschap gekozen hoge niveau van gezondheidsbescherming te
:~!:borgen:66 Bijzonder is echter, dat indirectook een verplichting tot in acht
ming van het voorzorgsbeginsel wordt opgelegd aan ondernemers. Het voor-

'§tgsbeginsel komt in de Verordening immers ook tot uitdrukking in artikel
:,s-VVaa.r1id I bepaalt dat onveilige levensmiddelen niet in de handel mogen

ciengebracht en waar lid 4 bepaalt dat bij de bepaling van de (on)veiligheid
~iHprmoedelijke cumulatieve toxische effecten in aanmerking moeten worden

i~ii9l:llen. Op grond van artikel 17(1) en 19(1) zijn het echter de ondernemers die
R,r~:fJ.twoordelijk (endaarmee ook aansprakelijk) zijn voor de naleving van de
>~?~schriften varitde levensmiddelenwetgeving. Het zijn dus de ondernemers
~l£ciie hier verantwoordelijk zijn voor in acht neming van het voorzorgsbegin­
tt;j~~rigezien het verbod in geval van vermoedelijke schadelijke effecten, zich

IJ;~:h richt. Zij zullen dus ook zelfmoeten bepalen of er voldoende aanleiding
'!~at om te spreken van 'vermoedelijke' effecten. Hoewel de lidstaat daar
"\~a::rd controle op uitoefent, zijn het - in ieder geval op dit punt - dus primair
~<iernemersdie het voorzorgsbeginsel in acht moeten nemen. Dit in tegen­

li,ilg tot de 'normale' situatie waarin de lidstaat weliswaar het voorzorgsbe-
H~¢lmoet toepassen, maar dit voor de ondernemer vertaald wordt in concrete
8Fmen, waardoor deze niet zelfhet voorzorgsbeginsel hoeft toe te passen.

4.1.4 Rol in de jurisprudentie van het HvJ EG

, .'

;:';' •.'/:/{"'!" In de jurisprudentie van het Hofvan Justitie komt het voor-
!fE~(:>f$~1:>eginsel aan de orde als interpretatiehulp voor bepalingen uit richtlijnen
'.' j~ei~ordeningen.67Van groot belang is in dat opzicht de uitspraak van het
~g; ..•.,8f'.iBde Kokkelvisserij-zaak die betrekking had op de uitleg van artikel 6 van
V:'ciB.M'~1Jitatrichtlijn.68 Nadat het Hof aangeeft dat de Habitatrichtlijn, waarmee

. \~~~rmlng en behoud van habitats en dier- en plantsoorten wordt beoogd,
,,~~'\V()rden uitgelegd tegen de achtergrond van het voorzorgsbeginsel,69 kiest

It?fveivolgens juist vanwege het voorzorgsbeginsel voor een strenge uitleg
..~_bepalingen van artikel 6 van de Richtlijn. 20 moet de in artikel 6 lid 3
~rev~n passende beoordeling worden gemaakt zodra op grond van objec­

ir0-:,.;.£,,·~~gevens niet kan worden uitgesloten dat het voorgenomen project afzon­
~rt{if'·:l;;',·;~::::'):i:',:"I:'.:',

;\\f';f".~Ti9rdeIiing (EG) nr. 178/2002 (PbEG 2002. L 31/1).
\',"'6.,.,"'"

. '·.1t~~lexpliciet in GvEA 3 september 2009. zaak T-326/o7 (Cheminova AjS e.a. t. Commissie). par. 166.

yIE,G 1 september 2004. zaak C-127/02 (Kokkelvisserij). fur. 2004. p. 1-7405. par. 39-61.

y!¥G 1.september 2004. zaak C-127/02 (Kokkelvisserij). fur. 2004. p. 1-7405, par. 44.
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derlijk of in combinatie met andere projecten significante gevolgen heeft voor
het beschermde gebied. Er hoeft dus niet met eriige zekerheid vast te staandat
er significante gevolgen op zullen treden?O Na deze beoordeling mag slechts
toestemming voor het project op grond van artikel 6 lid 3 worden verleend, als
de zekerheid is verkregen dat het project geen schadelijke gevolgen heeft voor de
natuurlijke kenmerken van het betrokken gebied; is er onzekerheid over het uit­
blijven van de schadelijke gevolgen voor het gebied, dan moeten de autoriteiten
in beginsel toestemming weigeren, wederom met het oog op het voorzorgsbe­
ginsel.71 Er is sprake van zekerheid als er wetenschappelijk gezien nidelijkerwijs
geen twijfel bestaat dat er geen schadelijke gevolgen zijnP'

Een heel andere toepassing van het voorzorgsbeginsel door het Hofvan
Justitie, is wanneer het wordt ingeroepen ter rechtvaardiging van belemmerin­
gen van het vrij verkeer van goederen. Hoewel binnen de EG vrij verkeer van
goederen mogelijk moet zijn, laat artike130 EG bepaalde belemmeringen toe,
onder meer ter bescherming van de volksgezondheid?3 Het Hofheeft aanvaard
dat ook belemmeringen in omstandigheden van wetenschappelijl~eonzekerheid
omtrent het bestaan ofde omvang van reele risico's voor de volksgezondheid (of
het milieu) gerechtvaardigd kunnen zijn op grond van het voorzorgsbeginsel.
Belemmeringen zijn evenwel niet toegestaan als slechts sprake is van zuiver
hypothetische risico's?4

4.2 Het voorzorgsbeginsel en het EVRM

Recentelijk is duidelijk geworden dat het voorzorgsbeginsel
ook een rol speelt in het kader van het Europees Verdrag voor de Rechten van
de Mens (EVRM). In de zaak Tatar t. Roemenie heeft het Europees Hofvoor de
Rechten van de Mens (EHRM ofHof) - voor het eerst - het voorzorgsbegin-
sel zoals dat reeds wordt erkend in andere internationale bepalingen, expliciet .
ingelezen in artikel 8 EVRM, dat het recht op een prive- en familieleven erkent.
Het betrofeen klacht naar aanleiding van een ernstig ongeluk in een goudmijn
waarbij de omgeving ernstig werd vervuild en ook gezondheidsklachten optra­
den. Het Hof citeert allereerst onder meer Principle IS uit de Rio Declaration
van 1992, citeert de 'voorzorgs-passage' uit de Gabeikovo-Nagymaros-uitspraak
van het Internationaal Gerechtshof en verwijst ook naar de codificatie in het
EG-Verdrag en het gebruik door het Hofvan Justitie van het voorzorgsbeginsel.75

7° HvJEG 7 september 2004, zaak C-I27/02 (Kokkelvisserij), jur. 2004, p. 1-74°5, par. 41 en 45.

71 HvJEG 7 september 2004, zaak C-127/02 (Kokkelvisserij),jur. 2004, p. 1-74°5, par. 56-58.

72 HvJEG 7 september 2004, zaak C-127/02 (Kokkelvisserij),jur. 2004, p. 1-74°5, par. 59.

73 Maar op grond van de Rule-of-reason-jurisprudentie van het Hof, kan ook milieubescherming worden

ingeroepen ter rechtvaardiging van een belemmering van het vrije verkeer van goederen.

74 Zie onder meer HvJEG 5 februari 2004, zaak C-24/00 (Commissie t. Frankrijk) , jur. 20°4, p. 1-1277, par.

52-56.

75 EHRM 27 januari 2009, Appl. No. 6702I/OI, Tiitar t. Roemenie, tussen par. 69 en 70, in het bijzonder

onderdeeI B, sub b, den h.
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!NiHciewel het Hofhet voorzorgsbeginsel vervolgens alleen noemt en geen eigen
si;i!~~.fi.nitie geeft,76 kan weI op basis van de geciteerde internationale documenten
!!"~~hglobaledefinitie worden afgeleid. Daaruit voIgt dat op basis van het voor­
~t:\'*Srgsbeginsel de afwezigheid van zekerheid over het intreden van milieuschade,
':"~?t~~letop de wetenschappelijke en technische kennis op een bepaald moment,
\";'p.i~tkanrechtvaardigen dat een staat effectieve en proportionele maatregelen
~~"'#~aatdie gericht zijn op het voorkomen van ernstige en onomkeerbare milieu­
i;;~~hade.77
)'flfKt!!~!Y;Nu het EHRM een klacht beoordeelt onder de door het EVRM gegarandeerde
bt;~ehsenrechten, is de primaire invalshoek van het Hof de bescherming van
;)"~'g~i;gezondheidmens tegen milieuverontreiniging. Een gezonde leefomgeving
'iiiJj!~9r<it gezien als een voorwaarde om te kunnen genieten van een prive- en
i&i';fa.Wilieleven. Het is dus niet de milieuschade die centraal staat, maar de gezond­
:::;"',dsschade waartoe een aantasting van het milieu aanleiding geeft.78

'Roor toepassing van het voorzorgsbeginsel worden lastige bewijsrechtelijke
~lemen (met name voor de klagers) voorkomen. Er lag in deze zaak immers
'~rronomstotelijkbewijs van een causaal verband tussen het voortzetten van

.~!.~ftiviteitenvan de goudmijn en de gezondheidsklachten van ldagers. Er
'Jt~rak (onderzoeks)materiaal van de nationale autoriteiten waaruit bleek dat
;:~~tuatie daadwerkelijk gevaarlijk was. Nu er in ieder geval, in de ogen van het
gf:met name na het ongeval, weI serieuze gezondheidsrisico's aan de orde zijn,
~ten de autoriteiten gehouden tot het verrichten van (nader) onderzoek naar de
~Jso'svan de goudwinning en het treffen van geschikte maatregelen. Op grond
'¥1;J.et voorzorgsbeginsel is geen sluitend bewijs nodig van de causaliteit tussen
'J<:teen activiteit, maar volstaan redelijke gronden. De passiviteit van de natio­
J~;autoriteiten levert in Tatar t. Roemenie eeI?- schending op van het voorzorgs­
'i~~nsel en daarmee ook van artikel 8 EVRM.79 Overigens leidt dat (terecht)
!~~t.!ot toewijzihg van de materiele schadeclaim.80 Dit omdat schending van
~,t:y60rzorgsbeginselgeenszins betekent dat de ziekte of andere schade ook

f.:.~~c1.Werkelijk door die schending van het voorzorgsbeginsel is veroorzaakt.
W';;"(:~'Ptbrekend bewijs van een causaal verband tussen de activiteit en de gezond­
j'~i/li~~qsklachten, leidt weI tot schending van het voorzorgsbeginsel (want ondanks
,,'~i?nzekerheidhad de overheid toch maatregelen moetennemen), maar leidt
~df!J;fti~ntot een schadevergoedingsplicht (want daarvoor geldt - althans vooralsnog
';0~~\Voon het traditionele, onversoepelde conditio sine qua non-vereiste). Maatre­
!;:~pl~llzijn dus weI verplicht, maar bij schending van die verplichting bestaat niet
t>Th~~8lliatischrecht op schadevergoeding.

?,;:id(',\i>: "
';;i"C'-,;~!i~M 2? januari 2009, Appl. No. 67021/01, Tatar t. Roemeniii, par. 120.

;~["~~:;;,y,i~,iIldie zin T. Barkhuysen & M.L. van Emmerik, AB 2009, 285, annotatie bij EHRM 27 januari 2009,

j:iii";;~PPl.No.67021/01, Tatar t. Roemeniii.
'?~"I'"
:F';I~cliezin ook M. Peeters, EHRC 20°9,4°, annotatie bij EHRM 27 januari 2009, Appl. No. 67021/01,

;t(i;~;i~atart. Roemeniii. ,

\!"~8,~I-I~M 27 januari 2009, Appl. No. 67021/01, Tatar t. Roemeniii, par. 98-125.

('1i;:~I-lRM 27 januari 2009, Appl. No. 67021/01, Tatar t. Roemeniii, par. 126-132.
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Hoewel deze uitspraak zag op het milieurecht, lijkt het Hof de werking van
het voorzorgsbeginsel in het kader van artikel8 EVRM niet te beperken tot
milieurecht, maar lean het voorzorgsbeginsel ook daarbuiten een rol spelen als <;:

de gezondheid van personen in het geding is en de stand van de wetenschap nog
geenvoldoende duidelijkheid biedt over potentiele gevaren, zoals op het terrein •.•
van voedselveiligheid. 81 In die zin zoekt het Hof aansluiting bij het ruime
toepassingsbereik van het voorzorgsbeginsel zoals dat in de EG wordt gehan­
teerd.

Ofhet EHRM het voorzorgsbeginsel ook zal toepassen op zaken die worden
beoordeeld onder art. 2 EVRM (recht op leven) moet worden afgewacht.82

Overigens blijkt ook uit eerdere rechtspraak van het EHRM al dat er geen
volstrekte wetenschappelijke zekerheid hoeft te zijn alvorens een overheid
maatregelen lean nemen, maar daarin werd het voorzorgsbeginsel niet expliciet
aangeduid en ging het bovendien om een mogelijkheid voor de autoriteiten, niet
om een verplichting tot het uitvoeren van een beoordeling en het nemen van
voorzorgsmaatregelen ondanks wetenschappelijke onzekerheid.83

5 Nationale wetgeving en beleid

5.1 Wetgeving

Zowel de Wet milieubeheer als de Algemene wet bestuursrecht
(Awb) kent geen algemeen gecodificeerd voorzorgsbeginsel. Ook wordt het
voorzorgsbeginsel door de Nederlandse rechter niet algemeen als ongeschreven
rechtsbeginsel betrokken bij de toetsing van besluiten. Dit betekent echter niet
dat het voorzorgsbeginsel in de Nederlandse wetgeving en rechtspraak in het
geheel geen betekenis heeft.

Het voorzorgsbeginsel is in een aantal nationale wetten specifiek opge­
nomen. Deels is dat het gevolg van implementatie van Europese regelgeving
waarin het voorzorgsbeginsel uitdrukkelijk is genoemd, ofwaarvan het voor­
zorgsbeginsel de grondslag vormt. Slechts zelden wordt het voorzorgsbeginsel in
Nederlandse wet- en regelgeving uitdrukkelijk benoemd, maar veelal noopt de
tekst van de betreffende bepalingen weI tot toepassing van het voorzorgsbegin­
sel.

Het feit dat het voorzorgsbeginsel soms uitdrukkelijk in een regeling wordt
genoemd dan weI bepaalde regelingen daardoor zijn gei'nspireerd, heeft tot
gevolg dat het voorzorgsbeginsel voor die specifieke beleidsterreinen uitdruk-

81 EHRM 27 januari 2009, Appl. No. 67021/01, Tatar t. Roemenie, par. 120, waar het belang van het voor­

zorgsbeginsel door het Hofwordt geillustreerd met een citaat waarin wordt gesproken over 'd'assurer un

niveau de protection elevee de la sante, de la securite des consommateurs et de lenvironnement'.

82 Zie daarover ook T. Barkhuysen & M.L. van Emmerik, AB 2009, 285 en M. Peeters, EHRC 20°9,40,

beide annotaties bij EHRM 27 januari 2009, Appl. No. 67021/01, Tatar t. Roemenie.
83 EHRM 2 november 2006, Giacomelli t. Italie, AB 2008, 23, m.nt. Barkhuysen & Van Emmerik, par. 82.
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aan de orde is als toetsingskader voor onder meer besluiten door bestuurs-

\ii,,!!/,,·t,el meest belcende voorbeeld van nationale wetgeving waarin het voor­
2[~:Qig:~bl:ginsl=1 expliciet is opgenomen, betreft de Natuurbeschermingswet 1998
ii,((c>Ol{:,,"N1Jwl:t 1998). In artilcel 16, derde lid, Nbwet 1998 is het voorzorgsbeginsel
i:}ii1iitdJrll1<:keJlijl<: opgenomen als toetsingkader voor vergunningverlening. Artikel

'["">(1",,,rl'" lid Nbwet 1998 luidt:
.' oorzover.een vergunning als bedoeld in het eerste lid betrekking heeft op
Nerrichten, doen verrichten of gedogen van handelingen die significante
6lgen kunnen hebben voor het natuurschoon, de natuurwetenschappe­
~~etekenis ofvoor dieren ofplanten in een beschermd natuurmonument,
rgtideze slechts verleend indien met zekerheid vaststaat, dat die handelingen de
'\)glijke kenmerken van het beschermde natuurmonument niet aantasten,
ijdwingende redenen van groot openbaar belang tot het verlenen van een
" Jining noodzalcen:

'¢Afdeling voIgt bij de uitleg van deze bepaling de redenering van het
f!y~h Justitie van de EG zoals neergelegd in het reeds genoemde Kokkelvis­
·;:i~:b:est.84 Het voorzorgsbeginsel wordt door de Afdeling als voIgt uitgelegd.
~jde van de beoordeling moet op grond van de beschilcbare informatie
1;.zijn dat geen schadelijke gevolgen voor de natuurlijke kenmerken van .
l5c=pied ontstaan door de activiteit waarvoor vergunning wordt gevraagd.

·f,i.~het geval wanneer er wetenschappelijk gezien redelijkerwijs geen twijftl
~tq,C/.t dat et geen schadelijke gevolgen zijn.85 Overigens lijkt deze strikte uitleg
~ll.e,t voorzorgsbeginsel met de opkomst van het zogenaamde 'hand-aan­
il~~Clim-principe' door de Afdeling iets te worden afgezwakt. Een voorbeeld
'r:yanbiedt de uitspraak van de Afdeling van 5 november 2008.86 Aan de

sl.~,iYvas een vergunning verleend krachtens artikel 19d lid I Nb-wet voor het
:~~b;g.vaneen proefproject met een zeppelin bij de Natura 2000-gebieden
g44~nzee, Duinen Ameland en de Noordzeekustzone voor een periode van
,~#¥ieken, waarbij overdag ieder uur een zeppelinvlucht wordt uitgevoerd.
~,~!l)evoegd gezag meent dat geen passende beoordeling opgesteld behoeft te
r4)n,otndat significant negatieve effecten op de instandhoudingsdoelstel­
'~~,~Yan de betreffende Natura 2000-gebieden zijn uitgesloten. Blijkens de
sIitCialc is er echter geen wetenschappelijlc onderzoek met betreklcing tot de
'~~0~n van zeppelinvluchten beschikbaar. H~t bevoegd gezag benadrukt dat de
'g~pning onder voorwaarden is verleend. Zo dient er voorafeen goedgekeurd
:Q,i}oringsprogramma voorhanden te zijn en de routes van de zeppelinvluch­

'?!den beperkt tot de routes voor het reguliere vliegverlceer. Ook dienen
g~atervluchtplaatsenvan vogels en rustgebieden van zeehonden vermeden
~qt4en. Ten slotte acht het bevoegd gezag van belang dat de geldigheidsduur

:-'v;::;-;:'

}J~ct7 september 2004, zaak C-127/02 (Kokkelvisserij), ]ur. 2004, p. 1-74°5.

%t~;~·n;. ABRvS 27 februari 2008 (Nbwet-vergunning mosselvisserij), BR 2008,73, Gst. 2008, 80;

i.i\~*"S 7 mei 2008, Gst. 2008,97 (Zuiderldip).

:;'i;:i~1-~R,VS 5 november 2008, Gst. 2009, 20.
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van de vergunning is beperkt tot een periode van vier weken. Het bevoegd
gezag meent dat hiermee de eventuele onzekerheden worden opgevangen. De
Afdeling voIgt het bevoegd gezag hierin en verklaart het beroep ongegrond en
overweegt dat het bevoegd gezag zich terecht op het standpunt heeft gesteld dat
significante gevolgen zijn uitgesloten en dat daarom een passende beoordeling
niet is vereist. Gelet op het ontbr~kenvan wetenschappelijke gegevens had in
het licht van de eerdere strikte uitleg van het voorzorgsbeginsel in het kader van
de Nbwet een vernietiging wellicht meer voor de hand geleken. We zien echter
dat de Afdeling waarde hecht aan het geven van (meer praktische) handenen
voeten aan het voorzorgsbeginsel. Het ontbreken van wetenschappelijke kennis
behoeft nog niet te leiden tot het onmogelijk maken van de beoogde activiteiten.
De Afdeling lijkt het voorzorgsbeginsel daarmee dus niet zo uit te leggen dat
sprake moet zijn van een nulrisico, maar het risico dient weI beheersbaar te zijn;
Er dient een 'hand-aan-de-kraan' gehouden te kunnen worden; indien de emmer
voller loopt dan voorzien, kan de kraan dan alsnog dicht worden gedraaid.87

Hoewel in de Wet milieubeheer (ook: Wm) het voorzorgsbeginsel niet als
algemeen milieubeginsel is gecodificeerd, is dit beginsel weI in de op de Wm
gebaseerde regelgeving opgenomen. 20 is bij de implementatie van de IPPC­
richtlijn88 in Nederland het voorzorgsbeginsel terecht gekomen in artikel sa.I
Inrichtingen en vergunningenbesluit (ook: Ivb).

Artikel sa.I Ivb luidt:

'Het bevoegd gezag, dan wei, in gevallen waarin een vergunning krachtens artikel
1 van de Wet verontreiniging oppervlaktewateren is aangevraagd, het bestuurs­
orgaan dat bevoegd is die vergunning te verlenen, betrekt bij de bepaling van de
voor een inrichting, onderscheidenlijk met betrekking tot een lozing in aanmerking
komende beste beschikbare technieken, rekening houdend met de voorzienbare
kosten en baten van maatr.egelen, en met het voorzorg- en het preventiebeginsel

(..·r
In de toelichting bij de wijziging van het Ivb,89 wordt uitdrukkelijk verwezen
naar het voorzorgsbeginsel. Het voorzorgsbeginsel wordt daarbij omschreven
als een van de grondslagen van het beleid van de Europese Gemeenschap op
milieugebied. In diezelfde toelichting wordt opgemerkt dat het voorzorgsbegin­
sel ertoe strekt dat 'niet gewacht moet worden met acties ter bescherming van
het milieu totdat er een absoluut duidelijk door wetenschappelijk onderzoek
geschraagd causaal verband kan worden aangetoond tussen de activiteiten

87 Zie voor een ander voorbeeld waarin het 'hand-aan de-lcraan-principe' wordt toegepast ABRvS 29 augus­

tus 2007. Men R 2007. u6 (Gasboringen Waddenzee).

88 Richtlijn r996/6r/EG; vervangen door Richtlijn 2008/r/EG van r5 januari 2008. inzake geintegreerde

preventie en bestrijding van verontreiniging (L 24/9). IPpe staat voor: Integrated Pollution Prevention

and Control.

89 5tb. 2005. 527, p. r-2.
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,l)epaalde milieueffecten. Wanneer er een sterk vermoeden bestaat dat een
;paalde activiteit milieuschade veroorzaakt, is actie gerechtvaardigd.'90

,Qok het stoffenbeleid staat in het teken van het voorzorgsbeginsel. Het
~~bpese stoffenbeleid is als besproken neergelegd.in de Europese Verordening
'~AC:H.91 Deze Europese verordening is op I juni 2007 in werking getreden.
~AqH legt aan ondernemingen die chemische stoffen produceren, impor­
\t~ri;;en gebruiken de verplichting op, om informatie te verzamelen over de
r'~Aschappenvan een stof, de aan het gebruik verbonden risico's te beoordelen
~~:nodige maatregelen te nemen om de eventuele door hen geconstateerde

.>¢Q~S te beheren. Ingevolge REACH moeten alle stoffen die, als zodanig ofin
:~Bipreparaatldoor een fabrikant ofimporteur worden geproduceerd of gelm-
.",}rd.in hoeveelheden van meer dan I ton per jaar worden geregistreerd bij

'~Hropees Agentschap voor chemische stoffen.92 Daarnaast geldt er voor
e.a1cle gevaarlijke stoffen een autorisatieplicht en zijn aan bepaalde stoffen
riA±ies verbonden. De bewijslast voor het veilig in de handel brengen van

'Ische stoffen wordt met REACH verschoven van de overheid naar het
.:fiJt'sleven. Het voorzorgsbeginsel is in de Verordening terug te vinden in de
,. gqrie,omschrijving van de stoffen. Artikel 57 onder fluidt:

:.stoffen, zoals (...) die niet aan de criteria onder d) en e) voldoen, ten aanzien
~.i:lrvan wetenschappelijke aanwijzingen worden gevonden voor waarschijnlijke
nqstige gevolgen voor de gezondheid van de mens ofvoor het milieu die even
prg'Nekkend zijn als die van de stoffen die onder a) tot en met e) zijn vermeld en

pi#per afzonderlijk geval volgens de procedure van artikel 5993 worden vastge-
$teld.'

,tt't ~'#i~'~.l1 de Memorie van Toelichting bij de Uitvoeringswet EG-verordening regi­
'~~~¢;,evaluatie en autorisatie van chemische stoffen (REACH)94 uitdrukkelijk

;~i:.'C.i$~angegeven,wordt een besluit tot verlening van een autorisatie genomen
i;(;.l8:PB~~isvC!:neen risicobeoordeling en daarbij wordt rekening gehouden met
'aJ.economische factoren. Autorisaties worden op communautair niveau

~':nd. Daarom is dit artikel niet doorvertaald in de Wm. De uitvoering en
;.~#~ringvan REACH is in Nederland neergelegd in hoofdstuk 9 van de Wm.
"~:r~orgsbeginsel is in hoofdstuk 9 Wm terug te vinden bij de weige­

~(mden voor een vergunning. Artike19.2.2.3, tweede lid, Wm, luidt: 'De
G~B-11ingkan slechts in het belang van de bescherming van de gezondheid
, ;~e(:i:nens en van het milieu worden geweigerd.' In beginsel is hierin niet

~ " ',', ",

PP5. 527. p. 2.

'prpel1ing (EG) Nr. I907/2006 van het Europees Parlement en de Raad van I8 december 2006.
1... , .. ,;-,

,,~CI-Istaat Voor: Registration. Evaluation and Authorization and restriction of Chemicals.
::;:. ,;. ~;:,

f9,p~anChemical Agency, ECHA.

li,:e159 betreft de verplichting voor autorisatiehouders om de blootstelling te minimaliseren.

;:;m~rstukken II 2005/06.30600. nrc 3. p. 8
."':.;,,., ....;
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direct het voorzorgsbeginsel terug te vinden, maar uit de memorie van toelich­
ting blijkt dat dit artikellid in het licht van het voorzorgsbeginsel moet worden
uitgelegd.95 Daarbij verwijst de wetgever naar de uitspraak van de Afdeling van
28 juli 2004,96 met betrekking tot artike126 van de oude Wet milieugevaarlijke
stoffen (WMS; waarvan de inhoud is overgenomen in artike19.2.2.3 Wm). De
zinsnede 'slechts in het belang van de bescherming van mens en milieu' hee£t
naar mening van de Afdeling in voornoemde uispraak, mede betrekking op het
feit dat, overeenkomstig het voorzorgsbeginsel, ervoor wordt zorggedragen dat
alle nodige maatregelen worden genomen ter voorkoming van negatieve effecten
van (de doelbewuste introductie en het in de handel brengen va:q) de bedoelde
stoffen op de gezondheid van de mens en het milieu.97 .
We zien het voorzorgsbeginsel ook terug in artikel 38 van de Kaderwet diervoe­
ders. Artike138, eerste lid, Kaderwet diervoeders luidt:

'In situaties waarin na beoordeling van de beschikbare informatie de mogelijkheid
van schadelijke gevblgen voor de gezondheid van mens of dier of voor het milieu
is geconstateerd, maar er nog wetenschappelijke onzekerheid heerst, kunnen, in
afwachting van nadere wetenschappelijke gegevens ten behoeve van een volledi­
ger risicobeoordeling, voorlopige maatregelen voor risicomanagement worden
vastgesteld om het gekozen niveau van gezondheidsbescherming 'te waarborgen.'

Dit voorbeeld laat zien dat een voorlopige maatregel mogelijk is, hetgeen erg lijkt
op het eerder genoemde 'hand-aan-de-kraan-principe' waarbij oak handelingen
moge1:i.jk zijn als deze, kart gezegd, maar direct beheersbaar zijn.

Ten slotte mag de Crisis- en herstelwet (Chw) niet ongenoemd blijven. In de ,
Crisis- en herstelwet worden, om het beschermingsregime van de Natura 2000­
gebieden beter werkbaar te maken, verschillende maatregelen voorgesteld-. Een
van die maatregelen betreft verduidelijking van de uitleg van het voorzorgsbe­
ginsel in het nationale regime voor beschermde natuurmonumentenin relatie
tot het regime voor Natura 2000-gebieden.98

5.2 Beleid

Naast deze meer ofminder expliciete verwijzingen in Neder­
landse wet- en regelgeving zien we het voorzorgsbeginsel terug in het kader van
de belangenafweging, in die gevallen waarin het voorzorgsbeginsel als basis
heeft te gelden van relevant beleid. In die gevallen heeft het voorzorgsbeginsel
een plaats bij de uitleg van onduidelijke begrippen en ter motivering van beslui­
ten. Voorbeelden van beleid waaraan het voorzorgsbeginsel ten grondslag ligt

95 Kamerstukken II 2005/06, 30 600, nr. 3, p. 35.

96 ABRvS 28 juli 2004, LJN AQ57I8, nr. 200304253/1.

97 Kamerstukken II 20°5/06,3°600, nr. 3, p. 35.

9
8 Kamerstukken II 2009/10,32 127, nr. I e.v. Zie nader over de Chw de bijdrage aan deze bundel van Ten

Veen & Kaajan.
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de Afdeling in haar uitspraak van 20 maart 2002, JB 2002/121 het toetsingskader van de

~Yfadd,enz.ee is samengevat. VgL VROM, Ontwikkeling van de natuur voor natuur en mens, Deel4

derde nota Waddenzee, tekst na parlementaire instemming, Den Haag, januari 2007, p. 20-21

IS: 'er bestaat wetenschappelijk gezien redeIijkerwijs geen twijfel dat er geen schadelijke

g\lYolg~m zijn voor de in deze pkb beschreven natuurlijke waarden en kenmerlcen:

maart 2002, JE 2002, 121, m.nt. MP.

t~!iij'h, ••,d,e PKB Waddenzee (een uitwerking van de Nota Ruimte) en de Vierde nota
I::; -,,~ t-:, ,,':" '::
',:c, " ,·~rhuishouding.

Hoofddoelstelling van de PKB Waddenzee is duurzame bescherming en
'4!¢t~ZOnatuurlijk mogelijlee ontwikkeling van de Waddenzee als natuurgebied.
i;i~~~Il.:neJ1 de randvoorwaarden zijn menselijke activiteiten met een economisch
:;~~.ril()frecreatievebetekenis mogelijk, mits voldoende afgewogen in het licht
... "·de hoofddoelstelling. Voorgenomen activiteiten moeten daarom aan de

~.stt;llingen beleidslijnen worden getoetst en hiertegen worden afgewogen.
:~Clrtoe is in de PKB Waddenzee een afwegingskader opgenomen. Indien een
;,';\'1",'::"

'Q~f¢ afweging nodig is b~j nieuwe activiteiten en bij uitbreiding ofwijziging
:estaande activiteiten, wordt het volledige afwegingskader gehanteerd. Dit

,!,.,/gingskader omvat onder meer het voorzorgsbeginsel: 'bij duidelijke twijfel
I9y.~F.get achterwege blijven van negatieve gevolgen lciezen voor de Waddenzee
t(¥B9fz.?rgbeginsel) .'99

ir~\';'2~.tPondermeer de uitspraak van de Afdeling van 20 maart 2002'00 inzake
[~¥9.tfboringenin de Waddenzee komt het voorzorgsbeginsel zoals neergelegd
J,i~i~~~g~(BWaddenzee als toetsingskader aan de orde. In die procedure leon
ii~~t''Xe\3rder zich op grond van de best beschikbare informatie naar mening van
~;:g~,i~fcleling,weliswaar in redelijkheid op het standpunt stellen dat er duidelijke
,~~ljKelbestaatover het achterwege blijven van mogelijk belangrijke gevolgen
i'.~g?~;pet ecosysteem van de Waddenzee. De Afdeling deelt echter het standpunt
",". ;~ppellantedat verweerder daarbij een onjuiste uitleg heeft gegeven aan het

orgsbeginsel niet. Er is naar mening van de Afdeling namelijk geen sprake
.~nonevenwjchtigeafweging van betrokken belangen. Voar de toetsing aan
qorzorgsbeginsel was in dit geval van belang dat in het aanwijzingsbesluit

"I",

,etIlatuurmonument werd verwezen naar het afwegingskader neergelegd
'f;; ,,~;gJ(B Waddenzee. Mede op basis van kabi'netsbrieven stelt verweerder
~N.~~~tBCl.tertwijfel is over mogelijke blijvende aantasting van het unieke karak-
' .. ", ':" :.iJ,4e Waddenzee. De Afdeling overweegt echter dat er geen sprake is van

9I1evenwichtige belangenafweging van de natuurbelangen enerzijds en de
N~e'n van vergunningaanvrager anderzijds. De annotator stelt dat uit deze

,~.~~8:eringkim worden afgeleid dat na vaststelling dat er spralee is van een situ­
J~~;~l~ookvanwege het onomkeerbare karakter voorzorg vereist (twijfel over
'9&~Wkblijvende negatieve natuurgevolgen) niet zonder meer een weigering
Jq~lyergunningsaanvraagmoet volgen maar nog een belangenafweging moet

'Jsvinden.
,'·~.vierde Nota waterhuishouding legt de belangrijkste beleidsdoelstellingen

'~terbeheervast voor de periode 1998-2006. Op 22 januari 2007 heeft de
to',· ..... ...:',- .. ."
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staatssecretaris van het Ministerie van Verkeer en Waterstaat de Tweede 'Kamer
bericht over verlenging van de termijn van de lopende (vierde) nota waterhuis­
houding tot 22 december 2009.101 Evenals de Derde nota waterhuishouding,
gaat de Vierde nota waterhuishouding uit van integraal waterbeheer en een
watersysteembenadering. De Nota is gebaseerd op onder meer het voorzorgsbe­
ginsel.

6 Toepassing in de Nederlandse rechtspraktijk
(jurisprudentie)

In de Nederlandse rechtspraak lijkt - zoals hiervoor tussen de
regels door al bleek - meer en meer getoetst te worden aan het voorzorgsbegin­
sel zij het lang niet altijd met het beoogde resultaat van degenen die daarop een
beroep doen. Dat gebeurt in sommige gevallen expliciet, maar in veel gevallen is
toetsing aan het voorzorgsbeginsel impliciet terug te vinden.102

6.! De Afdeling bestuursrechtspraak in omgevingsrechtelijke
zaken

In de literatuur103 weI aangehaald als de zaak waarin de Afde­
ling voor het eerst toetst aan het voorzorgsbeginsel is haar uitspraak van 28
januari 1999 waarin een milieuvergunning voor een motorcrossterrein aan
de orde was.'04 Door verweerders werd gesteld dat in het algemeen de fauna,
met name broedvogels, gevoelig is voor geluidsproductie en verstoring. Er was
echter geen informatie voorhaIiden over de vraag of deze nadelige gevolgen zich
in dit geval ook daadwerkelijk zouden voordoen. Verweerder had daarom geen
voorschriften aan de vergunning verbonden met betrekking tot deze aspecten.
De Afdeling vernietigt het besluit wegens strijd met artikel3:2 Awb (zorgvuldig­
heid), omdat verweerders aldus een vergunning hebben verleend zonder over het
inzicht te beschikken in de gevolgen van het in werking zijn van de inrichting
voor de natuurwetenschappelijke en ecologische waarden.

Dat wil echter niet zeggen dat de Afdeling vanaf dat moment al bij twijfel
over milieugevolgen tot een vernietiging komt. Zo oordeelde de Afdeling in
haar uitspraak van 12 mei 2000 juist tegenovergesteld.,05 Het betrofhier een

101 Kamerstukken II 2006/07,27 625, nr. 82.

102 Vgl. ook Backes/GiIhuis/Koeman (red.), Milieurecht, Deventer 2006, nrs. 67, 68 en 732; Backes/Van
Buuren/Freriks, Hoofdlijnen natuurbeschermingsrecht, Den Haag 2004, p. 198; Backes/Blomberg/
Jongma/Michiels/Van Rijswick, Hoofdlijnen milieubestuursrecht, Den Haag 2004, p. 202.

I03H.J.A.M. van Geest, 'Bij twijfel niet inhalen, over milieurechtbeginselen', in: Schlossels e.a. (red.), In

beginsel, Deventer 2004, p. 329 e.v. en Ch.W. Backes e.a., Codiftcatie van milieurechtelijke beginselen in de

Wet milieubeheer, Den Haag 2002, p. 61.
10

4 ABRvS 28 januari 1999, Men R 1999, 65.
105ABRvS 12 mei 2000, AB 2000, 394, Men R 2000, 94.
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';[~~iIlgsvergunningOp grond van de Wet verontreiniging oppervlaktewateren
'~'bbl(:,Wvo}. Op grond van deze lozingsvergunning kon de stof tetra, een zwarte

."of;worden geloosd. De Commissie m.e.r. constateerde lacunes in de
~isover deze stof. Verweerder heeft toepassing gegeven aan de emissieaan­
Hi60r zwarte-lijststoffen, zoals uiteengezet in de Derde Nota Waterhuishou­

e:g, het INP-water 1985-1989. Deze aanpak hield in dat in beginsel sprake
zijnvan beeindiging van de lozing en anders van sanering met behulp van

,ts~bestaandetechnieken. Verweerder heeft zich op het standpunt gesteld
:~~'a¢gevolgen van de door de Commissie m.e.r. geconstateerde lacunes niet
'il~g zijndat vergunningvedening niet mogelijk is. De Afdeling oordeelt dat

llGlnte vervolgens onvoldoende aannemelijk heeft gemaakt dat dit standpunt
jsfis. Ook anderszins is dit volgens de Afdeling niet gebleken. Gelet hierop

9:~~hFtervoorworden gehouden dat is voldaan aan het voorzorgsbeginsel, voor
Y.~r;ferweerder bij de beoordeling van de aanvraag aan dat beginsel gebonden
\:;;':~6steltde Afdeling.

\\~u,itspraak van de Afdeling van 28 juli 2004 betreft een voorbeeld van
iijriconforme interpretatie door de Afdeling van een vergunning voor
;"~Bmet genetisch gemodificeerde aardappelen, wa,arbij ook het voorzorgs­
.~selaan de orde is.106 De Afdeling is van oordeel dat richtlijnconforme

'J..~i~tatie van artikel26 Wet milieu gevaarlijke stoffen (ook: WMG) en artikel
:,~~luit Genetisch gemodificeerde organismen (ook: Besluit GGO) meebrengt
"'l'l;het licht van de doelstelling van Richtlijn 200I/18/EG de mogelijke nega­

~eyolgen van de introductie zorgvuldig geval per geval dienen te worden
. eeld. Naar het oordeel van de Afdeling valt echter noch uit de bewoor-

.. ~#. van het bestreden besluit, noch uit de daaraan ten grondslag liggende
,,~i~iden, voldoende duidelijk af te leiden dat ,in het onderhavige geval het
~~¢'zorgvuldigonderzoek naar de gevolgen van de introductie heeft plaats­

9#den. Gelet hierop overweegt de Afdeling dat onvoldoende aannemelijk
~-\y()rden dat het onderzoek naar de gevolgen van de introductie volledig is
"~st,e:h dat alle risico's van de introductie zijn onderzocht en afgewogen. Het
J~~~~Ilbesluit wordt in strijd met de artikelen 3:2 en 3:46 Awh (zorgvuldig­
q.,tB:',tnotivering) geoordeeld.

gewel bij de bespreking van de Nbwet aan de orde kwam dat de Afdeling
,. ,'gJ;zorgsbeginsellijkt af te zwakken indien sprake is van het 'hand-aan-de­
}principe', kunnen wij ons in ieder geval niet aan de indruk onttrekken dat
,:~~t'altijd de lijn van de Afdeling is (geweest). Een voorbeeld daarvan is de

,~:t>l'~,~kvan de Afdeling van 29 januari 2003 waarin een tijdelijke milieuver-
~P4rigvoor het produceren van de stofFR-720 aan de orde is.107 Verweerder
·~tcg.atde exacte eigenschappen van de stof FR-720 en de risico's voor het
"},bnduidelijk zijn. Juist gelet op die onduidelijkheden heeft verweerder een

'1!<eVergunning verleend met onderzoeks- en rapportageverplichting. De
'i'~goverweegt dat artikeI8.17, eerste lid, onder c en d, Wm met name ziet

;.1..; •...• "

28 juli 2004, AB 2005, 4,

29 januari 2003, AB 2003, 252.
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op het proces met betrekking tot installaties waarmee nog onvoldoende prak­
tijkervaring is opgedaan om tot een afgerond en passend voorschriftenpakket te
kunnen komen. In dit geval is, naar het oordeel van de Afdeling, echter sprake "
van een gebrek aan informatie over de exacte eigenschappen van een nieuwe
in een inrichting te produceren stof die via emissie naar de lucht in het milieu
terecht komt. Het ernstige vermoeden bestaat dat deze stof zeer nadelige gevol­
gen voor het milieu heeft. Gelet hierop is geen sprake van een situatie waarin
met toepassing van artike18.I7 Wm een tijdelijke vergunning lG:m worden
verleend in verband met het ontwikkelen van een beter inzicht in de gevolgen
voor het milieu. Verweerders hadden naar mening van de Afdeling voorafgaand·.
aan het bestreden besluit nader onderzoek moeten verrichten en vernietigt.het
besluit.

Bekend zijn ook de beroepen op het voorzorgsbeginsel in procedures
omtrent GSM-installaties in verband met de gestelde onzekerheden van de
effecten van straling van deze zendmasten op langere termijn.I08 De Afdeling
overwoog in haar uitspraak van I4 januari 2009 omtrent een vrijstelling voor .
een GSM-mast, over die onzekerheden als volgt.I09 'Het college heeft zich ten
aanzien van mogelijke gezondheidsrisico's als gevolg van het bouwplan geba­
seerd op het advies van de Gezondheidsraad van 28 juni 2004, naar aanleiding
van het onderzoek van TNO van september 2003 naar de effecten van onder
meer GSM-signalen op het welbevinden en op de cognitie. De conclusie van
dat advies is dat op grond van de resultaten uit het TNO-onderzoek niet kan
worden vastgesteld·of een oorzakelijk verband bestaat tussen blootstelling aan
elektromagnetische velden enerzijds en vermindering van het welbevinden of
schade aan de gezondheid anderzijds. Vaststaat dat het bouwplan voldoet aan
de door de Gezondheidsraad vastgestelde, op internationale blootstellingsli­
mieten gebaseerde, strenge veiligheidsmarges. In hetgeen appellanten hebben
aangevoerd ziet de Afdeling geen aanleiding om aan te nemen dat de Gezond­
heidsraad niet een ter zake deskundige en onafhankelijke instantieis.' Daarbij
betrekt de Afdeling ook dat appellanten niet aannemelijk gemaakt hebben dat
het advies van de Gezondheidsraad op onzorgvuldige wijze tot stand is geko­
men of inhoudelijk onjuist is. Dat in de door appellanten overgelegde rapporten
andere conclusies worden getrokken dan in dat advies geeft daartoe onvoldoende
aanleiding. Het rapport waarnaar appellanten hebben verwezen geeft daartoe
evenmin aanleiding. Blijkens het briefadvies van de commissie Elektromagne­
tische velden van de Gezondheidsraad aan de minister van Volkshuisvesting,
Ruimtelijke Ordening en Milieu van 2 september 2008 zijn kanttekeningen te
plaatsen bij het wetenschappelijke gehalte van dat rapport. De Afdeling komt
daarom tot de conclusie dat appellanten niet kunnen worden gevolgd in hun
betoog dat de rechtbank niet heeft onderkend dat onvoldoende inzicht bestaat
in de gezondheidsrisico's door GSM-straling en het college mitsdien gehouden

108 R.J.J. Aerts & E.H.P. Brans, 'Het voorzorgbeginsel en de risico's van gezondheidschade door boven­

grondse hoogspanningslijnen', Men R 20°9, p. I44-I50.
10

9 ABRvS I4 januari 2009, BR 2009, 584.
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;~~s ult voorzorg vrijstelling te weigeren. De rechtbank heeft terecht geoordeeld
:~*thet college het advies van de Gezondheidsraad aan het bestreden besluit ten
~t(:mdslagheeft mogen leggen. lID

6,3 Balans

6.2 De Afdeling bestuursrechtspraak en 1costenverhaal bij
handhaving

.·!,~;~~·?:t,Rfocedures inzake vrijstellingsbesluiten omtrent GSM-antennemasten o.m. ABRvS 26

:0Br,R,!fh2.003, LJN AF5032, nr. 200204367/1 (Tubbergen); ABRvS 6 september 2006, LJN AY7578, nr.

,.~g5?9851/1 (Raalte); ABRVS 25 oktober 2006, LJN AZ0826, nr. 200602778/1 (Haaksbergen). Zie

:.~:~~·~vs 21 mei 2008, LJN BD2081, nr. 200706314/1 (Lochem) en ABRvS 21 mei 2008 (Tilburg), BR

.~8.P.575-579.

:~iSI5'oktober 2008. AB 2008. 364.
';, ~'" ' .... , ~

::;".,:;".

;,i-X~j:(:::".;";

J),~;)y ...
",;?2.; ',J: '.

'.!.',':'""l

\'';;~!i{:ii' Ten slotte een voorbeeld waarbij het voorzorgsbeginsel in het
.i~~derNankostenverhaalbij de bestuursrechtelijke handhaving een rol speelt. llI

')$ijieen bedrijfwas brand uitgebroken waarna de brandweer met verontreinigd
t~l~~water blust, welk water in de sloot terechtkomt. Het waterschap zorgt er
i}~9'?rtniddelvan bestuur~dwangvoor dat verdere verontreiniging wordt voor­
;l$Qgien(door het aanbrengen van dammen en het leegpompen van de sloot) en
!'N~~f~ai:l1tde kosten op het bedrijf. De Afdeling geeft aan dat het er bij kosten­
.;r~~h~alom gaat dat de kosten verhaalbaar zijn, tenzij zich bijzondere omstan­
;~~i15~~denvoordoen, waarbij het ontbreken van verwijtbaarheid een rol kan
;.~ ~l~n;DeAfdeling stelt daarbij vast dat wat betreft het nemen van wettelijk

'I>~i2hte voorzorgsmaatregelen en ook wat betreft het ontstaan van de brand
"';c;R~drijfniets kan worden verweten. Zij acht daarbij ook van belang dat de
;;xg8r:~9rg niet zover hoeft te gaan, zoals het waterschap betoogde, dat er bij het
~~~g~:~eh,eenvoudigweg geen verontreinigd bluswater in het oppervlaktewater
';.~~t:~c~tkan komen. Dat neemt echter niet weg dat het bedrijf de kosten moet
t;Y~rg?eden,omdat het bedrijf na het blussen van de brand niet de maatregelen
r " '.,'g~nomen, die uiteindelijk door het waterschap moesten worden genomen,

.,yerdere verontreiniging van het oppervlaktewater tegen te gaan. Kortom het
i({ •..7.9¥ijfdient voor de kosten op te draaien, omdC),t zij onvoldoende aan voorzorg
'~¢ftgedaan.,

.............'... ii!;',',,' De jurisprudentie overziende lijkt het voorzorgsbeginsel steeds
i:;~~~~~raart de orde te komen en niet alleen in het klassieke milieurecht. De Afde­
~~;1~~~J+ij~:tgeneigd om hetvoorzorgsbeginsel meer handen en voeten te geven en
:f,;;~~;~~.*yraktischewijze in te vullen, vooral via het zorgvuldigheids- en motive­
~%I%~9~y;ereiste. Gebrek aan informatie wil echter niet zeggen dat niets mogelijk
>l~';\BClfImee lijkt het voorzorgsbeginsel zich vooralsnog te ontwikkelen in de

~B1?-gvan een 'voorzichtigheidsbeginsel'. Tegelijkertijd moet ook worden vast­
J:,~!q,qCJ.t er nog geen sprake is van een eenduidige toepassing en dat nog niet
,:; ~ ..;, ';" :,,", , ~, ,' , ' .
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duidelijk is welke criteria predes aan de orde zijn bij de toetsing in het kader
van het voorzorgsbeginsel. Daaruit blijkt hoe lastig de omgang met onzekerheid'
voor het recht is. ..

7 Feitelijke impact van het beginsel: is er sprake van
bmikbare criteria voor de toetsing van projecten?

Hoewel de rol die het voorzorgsbeginsel speeltin de nationale
rechtspraktijk (regelgeving, beleid en jurisprudentie) op dit moment belang­
rijk maar relatiefbeperkt is en zijn toepassing evenmin eenduidig kan worden
genoemd, is aannemelijk dat deze rol in de toekom·st groter zal worden. Een
belangrijke stimulans daarvoor gaat uit van het Europese en internationale
recht, waara3;n om deze reden in deze bijdrage dan oak relatiefveel aandacht is
besteed. Daarin wordt op steeds meer terreinen het voorzorgsbeginsel geln­
troduceerd - zij het met steeds wisselende definities - en is er ook sprake van
actieve rechtsontwikkeling door met name Europese rechters. Daarnaast zal
oak de toenemende zorg voor net milieu en de gezondheid van mensen - met
name als gevolg van onderzoek naar ldimaatverandering - een stimulerende rol
spelen. Tegelijkertijd is er echter sprake van een belangrijke tegenkracht in de
vorm van grote zorgen over de ontwikkeling van de economie na de grote finan­
dele en economische crisis die begon in 2008. In dat kader komt nadrukkelijk
de vraag op hoeveel de zorg am het milieu ons mag kosten en stuiten maatrege­
len tegen nog onbewezen milieurisico's allicht op meer weerstand.

Hoe dit ook zij, vanuit het perspectiefvan degenen die opkomen voor
milieu- en gezondheidsbelangen is er op basis van het voorzorgsbeginsel direct
of indirect sprake van een versoepeling van op hen rustende bewijsplichten. Het
voorzorgsbeginsel vereist geen sluitend bewijs dat een bepaalde schade of ziekte
wordt veroorzaakt door een activiteit. Dat maakt het makkelijker op te komen
tegen eventuele gevaren voor het milieu en gezondheid.

Tegelijkertijd blijkt oak dat het lastig is het voorzorgsbeginsel te operationa­
liseren, hetgeen oak geldt voor rechterlijke instanties. Peeters werpt terecht de
vraag op wanneer voorzorgsmaatregelen op basis van dit beginsel nu mogelijk
dan weI verplicht zijn en welke dat zouden moeten zijn. II2 Daarbij is een belang­
rijke vraag hoe zwaar de met een mogelijk schadelijke activiteit samenhangende
economische voordelen mogen wegen bij de l::>eslissing deze al dan niet toe te
staan. In ieder geval is er op dit moment nag geen sprake van heldere, voor de
praktijk bruikbare criteria.

In Nederland heeft de WRR onlangs gepleit voor opname van een vorm van
het voqrzorgsbeginsel in de Grondwet, de Awb en het BW.II3 De WRR beoogt
daarmee de thans gebruikelijke risicobenadering aan te vullen. Dat is volgens

U2 EHRC 2009, 40.

"3 Onzekere veiligheid - Verantwoordelijkheden rand fysieke veiligheid, WRR, Amsterdam 2008; vgl. G.H. de

Vries & I. Verhoeven, RM Themis 2009, p. 93-95.
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i;\~j~,RRnodigomdat de complexiteit en onoverzichtelijkheid door internatio-
, "Yertakte ketens en netwerleen waarbinnen risico's moeten worden beheerst

dsmeer toeneemt. Daarnaast leomen volgens de WRR steeds vaker de
':~eninzichtvan de kennis die over risico's lean worden opgebouwd. De

'~4:bepleit daarbij weI de introductie van een genuanceerde versie van het
i:*~():rgsbeginsel,namelijle een 'proactieve omgang met onzekerheden'. Daar-
" '..()rdt beoogd tegemoet te lcomen aan belangrijlce lcritiek op het beginsel,

"ijlc dat het aan noodzakelijlee innovatie in de weg zou leunnen staan en
,ee' de noodzaleelijke ontwileleeling (van de economie) zou leunnen blolelee­
aarbij horen volgens de WRR systematische alertheid op mogelijke risico's

..onitoring van langetermijneffecten, het systematisch beschouwen van
~f#a.tievenen het vanuit meerdere disciplines bezien van problemen. Volgens
WRR moet het blileveld worden veranderd en moet de blilc niet primair

Ji gericht op voorzienbaarheid van schade, maar op de lewetsbaarheid van
'geving waarin de betreffende activiteiten worden uitgevoerd.
fanders van de invoering van het beginsel zijn daardoor niet overtuigd en

In.mening dat oole daarmee innovatie in gevaar kan leomen en bovendien
.}Qtszeleerheid in het geding lean zijn bij de invoering van een dergelijke

i'~Ajrlprm waarop oole schadeclaims leunnen worden gebaseerd.II4

'/'i.,~geringheeft de analyse van de WRR weliswaar grotendeels onderschreven,
)Ileent dat aparte codificatie van het beginsel niet nodig is, nu elementen
.~tbeginseloole al zijn te vinden in de Grondwet (art. 21 en 22), de Awb
.~~. eisen van zorgvuldige voorbereiding en motivering), internationale

.,,!:5en alsmede in diverse wettelijke regelingen op het terrein van het
ieu,';L

"fi~hwel ofniet voor codificatie wordt gelcoz~n en of er nu direct of indirect
:,~()tgvuldigheiden motivering) toepassing wordt gegeven aan het voorzorgs­

,~~~hsel, het probleem over de precieze invulling van dit beginsel blijft bestaan.
.~:;het louter codificeren van het beginsel kan voor de bestuurspraktijk niet
.~~turingworden verwacht.II6 De lcomende jaren zullen in het teleen moeten

£i,:~R,vanhet zoeken naar concrete handvatten voor het operationaliseren van
~t:*B()tzorgsbeginselop een wijze die recht doet aan het belang van bescher­
'i~B-&t~gen (milieu)risico's zonder echter economische ontwilekeling en innova­
et~J:>loleleeren. Langs de lijnen van de drie leernelementen van het voorzorgsbe­

1(dreigende milieuschade, onzekerheid en actie) zou zo een toetsingskader
~!lcl moeten leomen. Daarbij zou in ieder geval gevarieerd moeten worden al
$¢lang de soort schade die dreigt.

Vi~.Pieterman& W.J. Kortleven, RM Themis 2009, p. 96-99. Zie ook Aerts & Brans 2009;

.9·W:M. Peeters, 'Het voorzorgsbeginsel en de rechtsvormende taak van de (Nederlandse) bestuurs­

..~t~~~lin: A.W. Heringa e.a. (red.), Het bestuursrecht beschermd, Stroink-bundel, Den Haag 2006, p.
~,5-198,
it:,"········ ..
',.;«erstukken II 2008/09, 28 089, nr. 23.

~"geeters, G. in de Braek & D. Huitema, Onzekere milieurisico's, Structurele evaluatie milieuwetgeving,

~tJ:i¥pub1icatie 200,/2. P. 44.
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Daarbij zou het helpen wanneer er meer duidelijkheid ontstaat over de vraag w~f!

het uiteindelijke achterliggende doel van toepassing van het voorzorgsbeginseL{,ji
is. Is dit de algehele preventie van elke vorm van vervuiling c.q. schade van me@
af aan, of is het doel beheersing van de gevolgen van ondanks maatregelen everi~l
tueel toch optredende verontreiniging? En wat is in dit verband de invloed van,iWi
onder meer principes als 'hand-aan-de-kraan' zoals die hiervoor in paragraaf 6i!JJ;
onder de orde kwamen. Kortom, kunnen we kennis genereren door te experi-,i;1;1
menteren, ofmoet dat aIleen al gelet op het voorzorgsbeginsel onmogelijk zijn?.,)f'
Wij zouden kiezen voor ruimte om te experimenteren, omdat op deze wijze het'~

milieubelang en het economische belang zoveel mogelijk met elkaar verzoend'~,1i

kunnen worden. Zo kunnen er uiteindelijk in de praktijk goed bruikbare criteri~;
tot standkomen."';

8 Tot slot: het voorzorgsbeginsel kans ofblold{ade?

Het voorzorgsbeginsel is dus in ieder geval als algemeen
rechtsbeginsel- nog onvoldoende uitgekristalliseerd. Daaraan zal de komende
jaren moeten worden gewerkt. Als we er in slagen dat op een verstandige
te doen, zal het voorzorgsbeginsel eerder kansen creeren dan onnodige blok­
kades opwerpen. Voorwaarde daarvoor is weI een voorzichtige benadering van
geval tot geval. Daarbij is - na de wetgever en het bestuur - uiteindelijk ook de
(bestuurs)rechter aan zet. Deze laatste kan naar aanleiding van zijn toets van
de afwegingen van wetgever en bestuur komen tot een voor de praktijk heldere
invulling van het voorzorgsbeginsel en de daaruit voortvloeiende criteria. Met
het vertrek van Niels Koeman naar de Afdeling bestuursrechtspraak lijkt hij de
mooie kansen, in ieder geval op dat vlak, wederom aan zijn kant te hebben.


