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1997 Wetenschap

De dwangsom in het
algemeen belang?

Pionieren met een klassiek rechtsmiddel in civiele
algemeenbelangacties

Laura Hanrath, Nikki Nilwik & Rowie Stolk?

De dwangsom van € 10 miljoen in de stikstofzaak Greenpeace/de Staat bracht vele pennen in beweging over
het staatsrechtelijk spanningsveld waarin dergelijke algemeenbelangacties de civiele rechter plaatsen. Deze
bijdrage concentreert zich op de ingewikkelde balanceeract die van de civiele rechter wordt gevraagd wanneer
belangenorganisaties in algemeenbelangacties tegen de Staat dwangsommen vorderen. Enerzijds past het de

rechter in beginsel niet om dwangsommen aan de Staat op te leggen, maar anderzijds is het in het belang van

eiser, de samenleving én de rechterlijke macht om een dwangmiddel te kunnen inzetten om naleving van

rechterlijke uitspraken te realiseren. Hoe moet daarin de balans worden gevonden?

1. Inleiding
Het afgelopen decennium zijn civiele algemeenbelangac-
ties tegen de overheid in rap tempo uitgegroeid tot een
structureel onderdeel van het Nederlandse procesland-
schap. Via dergelijke procedures kunnen belangenorgani-
saties in rechte opkomen voor collectieve of diffuse belan-
gen die grote groepen burgers - of de samenleving als
geheel - aangaan. Bekende voorbeelden zijn de klimaat-
zaak van Urgenda,? de procedure van Pax, the Rights
Forum en Oxfam Novib over de export van wapens naar
Israél® en de rechtszaak van Vluchtelingenwerk Nederland
over de asielnoodopvang in Ter Apel.* In al deze voorbeel-
den stelde de rechter de belangenorganisaties in het
gelijk: de Staat moet sneller de CO,-uitstoot reduceren;
stoppen met de levering van F35-onderdelen aan Israél;
en samen met het Centraal Orgaan opvang asielzoekers
(COA) de kwaliteit van de asielnoodopvang verbeteren.
Maar wat als de Staat dat niet, of niet snel genoeg doet?
Zoals het bekende adagium ‘Trecht hebben is nog
geen recht krijgen’ onderstreept, resulteert juridisch suc-
ces op papier niet altijd in daadwerkelijke naleving of uit-
voering. Ook in algemeenbelangacties biedt het behalen
van een formele juridische overwinning geen garantie
voor het daadwerkelijk behalen van de gevraagde verande-
ring of doelen aan de zijde van de overheid. Sterker nog:
recentelijk kondigde de Staat bij voorbaat aan dat zij in de
Schiphol-zaak een eventueel rechterlijk bevel over strenge-
re geluidsnormen niet zal uitvoeren.s In traditionele civie-
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le geschillen tussen private partijen biedt de dwangsom
uitkomst bij dergelijke niet-naleving: het introduceert een
financiéle prikkel die de gedaagde ertoe moet bewegen
het rechterlijk bevel uit te voeren. Lange tijd werd aange-
nomen dat dit executiemiddel niet nodig is in algemeen-
belangacties tegen de overheid. Rechters benadrukten
steevast dat van de overheid mag worden verwacht dat zij
rechterlijke uitspraken naleeft, waardoor een dwangsom
niet nodig is. In recente jaren groeien echter de voorbeel-
den van een trage, terughoudende of zelfs weigerachtige
overheid, waarmee die veronderstelling onder druk komt
te staan.

Het is dan ook geen verrassing dat belangenorgani-
saties de rechter steeds vaker verzoeken om een bevel te
verzwaren met een dwangsom. Zo vorderden Vluchtelin-
genwerk Nederland en Pax, Oxfam Novib en The Rights
Forum in de hierbovengenoemde algemeenbelangacties
een dwangsom, en verzocht Stichting Sinti, Roma en Reizi-
gers in haar dagvaarding de rechter een dwangsom op te
leggen aan de gemeente Den Haag om meer woonwagen-
standplaatsen te realiseren.® Begin 2025 deed de recht-
bank in de procedure van Greenpeace wat het sinds de
invoering van artikel 3:305a BW niet eerder gedaan had:
het legde de Staat in een algemeenbelangactie een dwang-
som op (hierna: de stikstofzaak).” De rechtbank oordeelde
dat de Staat onrechtmatig handelt door de verslechtering
van stikstofgevoelige natuur niet te stoppen en legde
daarbij ook een dwangsom op van € 10 miljoen als de
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Staat in 2030 de stikstofuitstoot onvoldoende heeft gere-
duceerd. Dat maakt Greenpeace, voor zover ons bekend,
de eerste ideéle belangenorganisatie die potentieel een
dwangsom kan ontvangen van de overheid via een civiele
algemeenbelangactie. Deze controversiéle uitspraak
bracht veel pennen in beweging: is het wel wenselijk dat
een rechter een dwangsom oplegt aan de Staat, is die

€ 10 miljoen niet veel te hoog of juist te laag en wat te
denken van het belastinggeld dat nu potentieel ten goede
komt aan Greenpeace?

Nu het in de lijn der verwachting ligt dat belangen-
organisaties als reactie op een stilzittende overheid de
rechter steeds vaker om dwangsommen als uiterst pres-
siemiddel zullen vragen, verkennen wij in deze bijdrage
de vraag hoe kan worden omgegaan met dwangsomvorde-
ringen in algemeenbelangacties tegen de overheid. Daar-
voor onderzoeken wij eerst de aard en functie van de
dwangsom in traditionele civiele geschillen (par. 2). Ver-
volgens maken wij de vertaalslag naar de dwangsom in
algemeenbelangacties, waarbij we kijken naar de implica-
ties van de ‘gedaanteveranderingen’ van de traditionele
procespartijen naar ideéle belangenorganisaties als eisers
(par. 3), overheden als gedaagden (par. 4) en de civiele
rechter als (deels) constitutionele rechter (par. 5). Wij slui-
ten af met een conclusie, waarin wij suggesties voor de
toekomst verkennen (par. 6).

2. Dwangsom

Voordat we ingaan op de dwangsom in de specifieke con-
text van algemeenbelangacties, staan we eerst kort stil
bij het instrument van de civiele dwangsom. De dwang-
som is geregeld in artikel 611a-h Wetboek van Burgerlij-
ke Rechtsvordering (Rv). Deze betreffen de Nederlandse
implementatie van internationaal recht: de Benelux

Overeenkomst houdende Eenvormige Wet betreffende de
dwangsom.? Op basis van artikel 611a Rv kan de rechter
op vordering van eisende partij de wederpartij veroorde-
len tot betaling van een geldsom, als niet aan de hoofd-
veroordeling wordt voldaan. Uit de gemeenschappelijke
memorie van toelichting volgt een aantal algemene ken-
merken van de dwangsom.?

2.1. Wettelijke regeling en functies

De dwangsom is een indirect executiemiddel dat kan wor-
den opgelegd in combinatie met een rechterlijk bevel of
verbod. Ten opzichte van enkel een bevel levert het mede
vorderen van een dwangsom een (noodzakelijk) middel
om eiser tot naleving te prikkelen. Vanwege de ‘lotsver-
bondenheid’ met de hoofdveroordeling is de dwangsom-
veroordeling geheel accessoir aan en athankelijk van de
hoofdveroordeling.** Het is aan eiser om een dwangsom te
vorderen, maar de rechter heeft vervolgens veel discretio-
naire ruimte: zij bepaalt of zij de dwangsom oplegt en
met welke hoogte en termijn(en). De dwangsom vormt
een middel om de veroordeelde op effectieve wijze te prik-
kelen tot naleving,** juist in gevallen waarin ‘vrijwillige’
naleving onzeker is. Als de rechter inschat dat het opleg-
gen van een dwangsom zinvol is, stelt zij de hoogte van de
dwangsom meestal dusdanig vast, dat het voor veroor-
deelde voordeliger is om gehoor te geven aan het bevel,
dan de dwangsom te moeten betalen.'3

Naast het individuele belang van eiser, hebben ook
maatschappij en rechter belang bij naleving.* De dwang-
som kent dus ook een algemene preventieve functie: door
in algemene zin naleving te bevorderen, wordt gezagsver-
lies van de rechter en diens bevelen voorkomen.’s Deze
preventieve functie is goed zichtbaar in landen waarin
dwangsommen ten goede komen aan de Staat*® of via de
Staat aan de rechterlijke macht, zoals in het Verenigd
Koninkrijk.*” In de Benelux komt de dwangsom echter ‘ten
volle’ toe ‘aan de partij die de veroordeling heeft verkre-
gen’ (artikel 611c Rv). Mede daarom komt hier de algeme-
ne preventieve werking van de dwangsom minder (expli-
ciet) naar voren.

Dat de eiser de begunstigde is van de dwangsom
wordt beschouwd als uitvloeisel van de civielrechtelijke
partijautonomie: partijen mogen zelf beslissen of het
gewenst is om gebruik te maken van mogelijkheden en
dwangmiddelen voor een doeltreffende bescherming van
diens belangen’*® De Beneluxwetgever wilde dwangsom-
men niet ten gunste laten komen van de Staat, omdat
dwangsommen tegen de Staat anders weinig effect zou-
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den hebben.” Ook werd verwarring gevreesd over het doel
van de dwangsom, wanneer deze niet naar eiser zou
gaan.® Er is immers geen punitief karakter beoogd: de
dwangsom is niet gericht op leedtoevoeging,> al worden
(hoge) dwangsommen in de media soms ten onrechte
‘boetes’ genoemd.?

Door de vermogenstoename van de eiser kan worden
gedacht dat de dwangsom (ook) een compensatoir karak-
ter heeft.?s Dat is onjuist: de Beneluxwetgever overweegt
expliciet dat de dwangsom niet ziet op het vergoeden van
schade.? Zij fungeert vooral als (noodzakelijke)? stok ach-
ter de deur in situaties waarin het voor eiser onmogelijk
is om zonder medewerking van gedaagde het bevolen
materiéle resultaat te bereiken.? Eisers moeten dan hun
toevlucht nemen tot de dwangsom als indirect dwangmid-
del om gedaagde ertoe te bewegen aan het rechterlijk
bevel te voldoen.

2.2. In de context van algemeenbelangacties
Dwangsommen creéren in essentie financiéle prikkels tot
nakoming van rechterlijke bevelen en verboden. De ver-
mogenstoename bij eiser vormt een bij-effect, dat niet
heel bezwaarlijk is in geschillen tussen particulieren, en
bovendien bijdraagt aan een effectief handhavingsstel-
sel.””? Dwangsommen in algemeenbelangacties zijn niet
wettelijk uitgesloten, maar worden in de wetsgeschiedenis
niet genoemd. Dwangsommen tegen de Staat worden
door de Beneluxwetgever expliciet als mogelijkheid
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erkend en wenselijk geacht, maar de Beneluxwetgever
zwijgt over de mogelijkheid en implicaties van dwang-
sommen in collectieve procedures tegen de Staat (in

Nederland via artikel 3:305a Burgerlijk Wetboek (BW)).

De vraag hoe om te gaan met dwangsommen in alge-
meenbelangacties is kortom aan de praktijk overgelaten.
Juist in algemeenbelangacties is de eiser vaak afthankelijk
van de overheid om het resultaat van het rechterlijk bevel
te kunnen bereiken (zoals het tegengaan van klimaatver-
andering, het realiseren van voldoende en passende
vluchtelingenopvang, of stoppen met wapenleveranties).
In dergelijke afthankelijkheidssituaties biedt een dwang-
som uitkomst als middel om nakoming af te dwingen,
waardoor het niet vreemd is dat nu ook in algemeenbe-
langacties die behoefte opkomt.

Vanwege de atypische aard van partijen in algemeen-
belangacties brengen dwangsommen in deze context wel
allerlei nieuwe vragen en spanningen met zich. De eiser
wordt als gezegd een belangenorganisatie, die niet
opkomt voor haar eigen belang, maar voor dat van een
groep of de samenleving. Gedaagde is veelal de overheid
(in een van haar hoedanigheden), die beschikt over een
(meer of minder) democratisch mandaat, een wetge-
vingsprimaat en diepe zakken. Deze ‘atypische’ partijen en
de partij-overstijgende insteek van algemeenbelangacties
maken de rol van de civiele rechter ook deels constitutio-
neel.?® Zowel legitimiteit als effectiviteit van dwangsom-
men komen in de context van algemeenbelangacties



Vallen ideéle organisaties die dwangsommen vorderen nu ook

‘automatisch’ onder het soepele regime van het zesde lid,

ondanks dat zij een financiéle prikkel introduceren?

onder druk te staan. Hoe effectief is een dwangsom in de
context van de overheid, die over ‘oneindig’ diepe zakken
beschikt? Wat doet het met de legitimiteit van de dwang-
som, als zij deze ontleent aan het bieden van een effectie-
ve prikkel tot nakoming? Wat zijn de gevolgen van dwang-
sommen voor het algemene belang, en voor de groepen
die niet naar de rechter gingen? En wat gebeurt er als de
Staat niet nakomt? Zijn dit vragen waar de rechter reken-
schap van mag of moet geven?

3. Belangenorganisaties als eiser en
begunstigde van de dwangsom

Sinds de rechtbank in de stikstofzaak van Greenpeace
voor het eerst sinds het bestaan van artikel 3:305a BW in
een algemeenbelangactie een dwangsom oplegde aan de
Staat, is veel geschreven over de verhouding tussen rech-
ter en wetgever binnen de trias. Wij kiezen ervoor juist
éérst uitgebreid stil te staan bij de ideéle belangenorgani-
saties als ‘atypische’ eiser en begunstigde van de dwang-
som. Zij geven immers het startschot voor de algemeenbe-
langactie door de Staat te dagvaarden en de vorderingen
te formuleren. Zo geven belangenorganisaties in belangrij-
ke mate richting aan algemeenbelangacties. De afgelopen
jaren lijken zij er steeds vaker voor te kiezen om dwang-
sommen toe te voegen in het petitum. Een verklaring kan
zijn dat de overheid zich inactiever of onwelwillender
opstelt wat betreft het uitvoeren van rechterlijke beve-
len.? Zo stelt Zegveld, advocaat van de belangenorganisa-
ties in de F-35-zaak, dat een dwangsom de Nederlandse
Staat kan aansporen meer te doen om de wapenexport
naar Israél te stoppen.3®° De dwangsom functioneert dan
als ultiem pressiemiddel.

3.1. De belangenorganisatie als eiser: waarborgen
rondom de ontvankelijkheid

De afgelopen jaren is volop aandacht besteed aan de vraag
of en in hoeverre extra waarborgen nodig zijn rondom de
ontvankelijkheid van ideéle belangenorganisaties.3* De
vraag of de representativiteitseis voor ideéle organisaties
niet strenger zou moeten worden ingevuld, staat ook
hoog op de politieke agenda.3? In het debat over de wense-

lijkheid van dwangsommen in algemeenbelangacties
wordt echter nauwelijks aandacht besteed aan de vraag of
het vorderen van dwangsommen wellicht extra waarbor-
gen vraagt aan de zijde van ideéle belangenorganisaties.
Dat is opmerkelijk nu in het civiele recht met de inwer-
kingtreding van de Wet Afwikkeling Massaschade in Col-
lectieve Actie (WAMCA) (waardoor artikel 3:305a BW is
aangepast) in 2020 met het huidige artikel 3:305a BW
juist verschillende ontvankelijkheidsregimes zijn geintro-
duceerd, afhankelijk van het type vordering.33

Zo kennen, kort gezegd, massaschadeacties strengere
ontvankelijkheidsvereisten dan ideéle acties, omdat bij
massaschadeacties een perverse financiéle prikkel kan uit-
gaan van de schadevergoeding waardoor financiéle belan-
gen van investeerders boven de belangen zouden kunnen
worden gesteld van de gedupeerden waarvoor de belan-
genorganisatie opkomt.3* Belangenorganisaties die vorde-
ringen instellen (als opmaat) tot massaschadevergoeding,
moeten voldoen aan de vereisten van artikel 3:305a lid 2
at/m e en lid 5 BW (zoals een toezichthoudend orgaan,
transparante internetpagina en gepubliceerde jaarreke-
ning). Ideéle belangenorganisaties kunnen hiervan wor-
den vrijgesteld op grond van artikel 3:305a lid 6 BW, wan-
neer de rechtsvordering wordt ingesteld met een ideéel
doel en het een zeer beperkt financieel belang betreft, of
wanneer de aard van de vordering of de personen tot
bescherming van wier belangen de rechtsvordering strekt,
daartoe aanleiding geeft’3s De rechtsvordering mag dan
niet strekken tot schadevergoeding in geld. Wel moeten
ook ideéle organisaties voldoen aan het representativi-
teitsvereiste van artikel 3:305a lid 2 aanhef BW.

Vallen ideéle organisaties die dwangsommen vorde-
ren nu ook ‘automatisch’ onder het soepele regime van
het zesde lid, ondanks dat zij een financiéle prikkel intro-
duceren? Die vraag wordt in de rechtspraak niet (expli-
ciet) gesteld en daardoor (impliciet) bevestigend beant-
woord: ideéle belangenorganisaties die dwangsommen
vorderen blijken ook onder het lichte regime van lid 6 te
vallen. Dat is echter niet volledig vanzelfsprekend, nu het
zesde lid naast een ideéel doel ook een zeer beperkt
financieel belang’ als voorwaarde stelt voor het lichtere
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regime. Kennelijk beschouwt de rechter vorderingen tot
dwangsommen, zelfs van een hoogte als in de stikstof-
zaak, niet als iets dat een zeer beperkt financieel belang
overstijgt en dus toetsing aan het strengere ontvankelijk-
heidsregime rechtvaardigt.

Toch rijst de vraag of het niet gerechtvaardigd of
zelfs wenselijks zou zijn om meer waarborgen in te bou-
wen bij dwangsommen vorderende ideéle organisaties.
Tegen de Staat kunnen dwangsommen in absolute zin
immers al snel hoog oplopen, zoals de € 10 miljoen in de
stikstofzaak.3® Bij Urgenda werd zelfs de ‘noodzakelijke’
hoogte van een (hypothetische) dwangsom in de klimaat-
zaak geschat tussen de € 100 miljoen en € 2 miljard.3”
Enerzijds is het logisch dat bij massaschadeacties hogere
eisen worden gesteld, nu daar perverse prikkels kunnen
uitgaan van de hoge bedragen in combinatie met het
hogere potentieel van schadevergoeding als verdienmo-
del. Voor dwangsom verbeurte moet immers eerst het
bevel niet worden nagekomen - een situatie die de dwang-
som juist tracht te voorkomen. Anderzijds is het opmerke-
lijk dat bij dwangsommen in algemeenbelangacties geen
enkele aanvullende waarborgen gelden.

3.2. De belangenorganisatie als bequnstigde van de
dwangsom

Een belangenorganisaties als begunstigde van de dwang-
som brengt spanningen met zich mee. Is het wel passend
dat de belangenorganisatie de dwangsom ontvangt, ter-
wijl zij ‘slechts’” het vehikel is dat de collectieve procedure
mogelijk maakt ten behoeve van de groep waarvoor zij
opkomt? Bij massaschadeacties moet de belangenorgani-
satie de massaschadevergoeding daarom (grotendeels)
doorbetalen naar de leden van de achterban. Wat recht-
vaardigt dan bij dwangsommen de vermogenstoename bij
de belangenbehartiger in plaats van de mensen om wier
belang het gaat?

Wij vinden die rechtvaardiging in een combinatie
van de functie van de dwangsom en de aard van ideéle
belangenbehartiging. Wat betreft de functie van de
dwangsom (het bieden van een financiéle prikkel tot
nakoming) is het belangrijker dat gedaagde moet betalen,
dan wie het geld ontvangt. De dwangsom heeft immers
geen compensatoire functie. Het gaat vooral om de drei-
ging van vermogensafname bij gedaagde (in casu de
Staat). De vermogenstoename bij eiser is slechts bijeffect
van de inrichting van ons dwangsommenstelsel.3® Het
doorrekenen van dat voordeel naar de groep voor wie de
belangenorganisatie opkomt is bovendien bij ideéle orga-
nisaties niet eenvoudig, weinig passend en ineffectief. Het
betreft immers per definitie grote, open en diffuse groe-
pen (zoals vluchtelingen, daklozen of kinderen), waarbij
moeilijk is vast te stellen wie daar precies toe behoren en

Dat bij dwangsommen vanuit de
overheid in feite belastinggeld
wordt uitbetaald aan private

belangenorganisaties ligt gevoelig
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per persoon zo weinig zou overblijven, dat het geld meer-
verschil kan maken op collectief dan individueel niveau.

Dat brengt ons bij de volgende vraag: mag de belan-
genorganisatie zelf weten wat zij met het geld doet?* In
traditionele geschillen worden hieraan, in lijn met de aard
en functie van de dwangsom, geen eisen gesteld. Dat is
voor een belangenorganisatie (vooralsnog) niet anders. De
belangenorganisatie is niet verplicht de dwangsom in te
zetten voor het ideéle doel waarvoor zij opkomt in de pro-
cedure.* Toch voelt dat blijkbaar onbevredigend, getuige
de hoeveelheid (media-)aandacht die uitgaat naar de vraag
wat ontvangers van dwangsommen vanuit de overheid
met dat geld (dienen te) doen.** Dit heeft niet alleen te
maken met de atypische aard van eiser, maar ook met de
afkomst van het geld uit publieke middelen (par. 4). Dat
bij dwangsommen vanuit de overheid in feite belasting-
geld wordt uitbetaald aan private belangenorganisaties,
ligt gevoelig. Zo wijzen Goldstein & Kortmann zelfs op het
risico dat de dwangsommen kunnen worden geframed als
perverse prikkel, waarbij de rechter via de dwangsom
belastinggeld laat toevloeien naar “linkse activisten” als de
Staat weigert “links milieubeleid” uit te voeren’.4>

Toch zien wij niet direct een probleem: de Benelux-
wetgever heeft immers expliciet de mogelijkheid opgen-
gelaten dat 66k de Staat dwangsommen verbeurt, en dus
belastinggeld wordt uitgegeven in de vorm van dwang-
sommen aan private partijen.*3 Bovendien ligt het voor de
hand dat ideéle belangenorganisaties verbeurde dwang-
sommen inzetten voor hun ideéle doelen. Dat is niet
alleen PR-technisch logisch, maar belangenorganisaties
mogen de verkregen dwangsommen ook slechts conform
de statuten uitgeven.* Een snelle blik op de statuten van
enkele procederende, ideéle belangenorganisaties stelt wat
dat betreft ook gerust: Vluchtelingenwerk heeft bepaald
dat ‘Het gerealiseerde vermogen zal zoveel mogelijk wor-
den aangewend om de doelstelling van de stichting te ver-
wezenlijken. De stichting zal voor haar bedrijfsvoering
niet meer kapitaal aanhouden dan gebruikelijk is voor
een Nederlandse fondsenwervende instelling. Het vermo-
gen mag niet worden belegd in effecten’* en ook Milieu-
defensie en Oxfam Novib mogen niet meer vermogen
aanhouden ‘dan redelijkerwijs nodig is voor de continui-
teit van de voorziene werkzaamheden ten behoeve van de
doelstelling van de vereniging’.

Ideéle organisaties starten bovendien niet lichtzinnig
een algemeenbelangactie. Een snelle blik op de recht-
spraak laat zien dat vooral grote, professionele organisa-
ties algemeenbelangacties voeren tegen de overheid.
Civielrechtelijke algemeenbelangacties zijn immers ont-
zettend duur en tijdrovend en leggen een flink beslag op
de capaciteit van een belangenorganisatie. De meeste ide-
ele organisaties die naar de civiele rechter gaan beschik-
ken dan ook over een professionele organisatorische struc-
tuur, inclusief een raad van toezicht. Ook moeten deze
organisaties financiéle verantwoording afleggen over het
eventuele gebruik van een dwangsom in een financieel
jaaroverzicht, waardoor de kans wordt ingeperkt dat de
financiéle middelen worden ingezet op een manier die
niet ten gunste komt van de achterban of ideéle doelstel-
ling. Opvallend is dan ook dat deze ideéle organisaties in
de regel vaak al zullen voldoen aan een groot deel van de
extra waarborgen uit artikel 3:305alid 2at/meenlid 5



BW, die in het geval van massaschadeacties moeten bijdra-
gen aan een zorgvuldige omgang met het geld. Tot slot
zullen ideéle belangenorganisaties, die grotendeels athan-
kelijk zijn van donaties en subsidies, zich over het alge-
meen zeer bewust zijn van het belang van een zorgvuldi-
ge omgang met financiéle middelen.

4. De Staat als de tot betaling van de
dwangsom verplichte partij

De mogelijkheid van dwangsommen tegen de Staat is wel-
iswaar expliciet opengelaten (par. 2),# maar in de wetsge-
schiedenis van zowel de dwangsom als de collectieve actie
wordt niet stilgestaan bij de specifieke vragen en spannin-
gen die de combinatie van dwangsommen tegen de Staat
en algemeenbelangacties met zich brengen. In deze para-
graaf focussen wij op de Staat, die zich vanwege haar
publieke aard, wetgevingsprimaat en democratische legiti-
miteit onderscheidt als bijzondere dwangsomcrediteur.
Vanuit de verhoudingen binnen de trias en meer specifiek
het beginsel van constitutionele hoffelijkheid, legt de
rechter in beginsel géén dwangsommen op aan de Staat,
die erop wordt vertrouwd rechterlijke uitspraken na te
komen. Is dwangsomoplegging dan toch te rechtvaardi-
gen, en zo ja wanneer? En in hoeverre is het relevant dat
de overheid dwangsommen betaalt uit publieke middelen,
hetgeen beslag legt op (een deel van) de begroting en ten
koste kan gaan van andere publieke belangen?

4.1. Constitutionele hoffelijkheid
Zoals de rechtbank het in de stikstofzaak verwoordt, wor-
den ‘aan overheden in beginsel geen dwangsommen opge-
legd, omdat van hen wordt verwacht dat zij rechterlijke
uitspraken ook zonder de dreiging daarvan uitvoeren, wat
mede gegrond is op de veronderstelde constitutionele
goede trouw van de overheid’*® Het beginsel van constitu-
tionele hoffelijkheid moet ervoor zorgen dat de onderlin-
ge verhoudingen in de trias niet (te veel) onder spanning
worden gezet, doordat terughoudend gebruik wordt
gemaakt van vergaande bevoegdheden, zoals de bevels- en
in het verlengde daarvan de dwangsombevoegdheid.®
Vanwege het wederkerige karakter van het beginsel>°
heeft de rechter in de stikstofzaak uiteindelijk ervoor

gekozen wél een dwangsom op te leggen. Zij zag hiervoor
‘bijzondere aanleiding’, onder andere omdat de overheid
weinig actie heeft ondernomen om de wettelijke stikstof-
doelen te behalen.>* Concreter gaat het over de verwijtba-
re onrechtmatigheid van het PAS en het schrappen van
belangrijke stikstofmaatregelen. De rechter gaat echter
niet expliciet in op de vraag waarom juist deze omstan-
digheden nopen tot een dwangsom.

In de literatuur is wel gesteld dat er naast aanwijzin-
gen voor niet-nakoming door de Staat sprake moet zijn
van een ‘evidente schending van het recht’s* of verstrij-
king van de uitvoeringstermijn voordat dwangsommen
aangewezen zijn.>3 Ook annotatoren van de stikstofzaak
hechten waarde aan verschillende omstandigheden.5* Wat
het beginsel van constitutionele hoffelijkheid dus precies
voorschrijft met betrekking tot dwangsommen in alge-
meenbelangacties zal zich vermoedelijk verder uitkristalli-
seren naarmate meer organisaties dwangsommen vorde-
ren vanwege een passieve, langzame of onwelwillende
overheid, waardoor de rechter vaker met deze vraag wordt
geconfronteerd. Duidelijk is in ieder geval wel dat dwang-
somoplegging aan de Staat geen lichtzinnige stap is, juist
vanwege de bijzondere aard van de Staat als gedaagde en
de verhoudingen tussen de wetgever en de rechter binnen
de trias.

4.2. Dwangsom uit publieke middelen

Een ander lastig punt rondom dwangsommen in alge-
meenbelangacties is dat dwangsommen die de Staat ver-
beurt, ten laste gaan van de publieke middelen. Dat geldt
natuurlijk ook voor schadevergoedingen binnen het over-
heidsaansprakelijkheidsrecht, maar in die context komt
aan het belastinggeld-argument tot nu toe weinig gewicht
toe.s Uit het compensatoire karakter van schadevergoe-
dingen volgt immers de noodzaak dat het geld toekomt
aan de gedupeerde(n), om hen zoveel mogelijk in de posi-
tie te brengen waarin zij zouden hebben verkeerd voér de
schadeveroorzakende gebeurtenis.s® Deze functie ont-
breekt bij de dwangsom, waar vanwege het preventieve
karakter de focus ligt op betaling door de gedaagde en
waarbij betaling aan eiser slechts een pragmatische keuze
van de wetgever betreft.’” Het feit dat bij dwangsommen
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Wetenschap

belastinggeld naar een private organisatie vloeit, zonder
dat dit strikt noodzakelijk is, maakt dat belastinggeld-
bezwaren in de context van dwangsommen meer op de
voorgrond treden.

4.3. Het parlementaire budgetrecht

De bezwaren zien vooral op het budgetrecht, dat parle-
mentaire betrokkenheid garandeert bij de vaststelling van
de begroting (artikel 105 lid 1 Gw). Dit budgetrecht kent
steeds meer een materiéle invulling, waarbij daadwerkelij-
ke zeggenschap over rijksbestedingen centraal staat, in
plaats van louter het goedkeuren van begrotingen.
Dwangsommen leveren op twee punten spanningen op
met dit budgetrecht.

Het budgetrecht kent allereerst een allocatiefunctie:
belastinggeld moet worden bestemd door de volksverte-
genwoordiging. De begroting moet een afspiegeling vor-
men van politieke afwegingen.5 Nu belangenorganisaties
verbeurde dwangsommen vrijelijk mogen besteden (par.
3.2), wordt de bepaling van de bestemming van belasting-
geld onttrokken aan de volksvertegenwoordiging. De
belangenorganisatie als begunstigde van de dwangsom
levert daarom spanning op met de allocatiefunctie, die
juist betekenisvolle parlementaire betrokkenheid over de
wijze van besteding waarborgt.

Daarnaast kent het budgetrecht een autorisatiefunc-
tie: er is parlementaire machtiging vereist voor de uitga-
venmaxima op de begroting.®® Hoe hoger de dwangsom,
hoe sneller eventuele verbeurte ervan wordt gevoeld op
de rijksbegroting. Omdat expliciet een uitgavenmaximum
is geautoriseerd, wordt hiermee de kans groter dat beta-
ling van de dwangsom gevolgen heeft voor de realisatie
van andere beleidsdoelstellingen.®* Astronomische dwang-
sommen die zo'n significant beslag leggen op het vermo-
gen van de schuldenaar dat andere schuldeisers geen
verhaal meer kunnen halen, waren expliciet niet de
bedoeling van de dwangsomwetgever.® Vertaald naar de
constitutionele context mag de dwangsom dus niet zo
hoog zijn, dat substantieel minder budget overblijft voor
uitvoering van andere beleidstaken.®> Waar één dwang-
som van € 10 miljoen dit effect misschien nog niet heeft,
ligt dit wellicht anders als vaker naar de dwangsom wordt
gegrepen bij een weigerachtige overheid.

5. De civiele rechter als (gedeeltelijk)
constitutionele rechter

De unieke hoedanigheid van de eisende belangenorgani-
satie en de verwerende overheid vraagt ook om reflectie
over de positie van de civiele rechter. Zoals Vetzo terecht
opmerkt vindt ook bij de civiele rechter constitutionele
rechtspraak plaats en rijst zeker in algemeenbelangacties
de vraag ‘hoe de rechter in de trias moet navigeren in het
licht van die groeiende mogelijkheden om als constitutio-
nele rechter op te treden’® Binnen deze trias wordt de
verhouding tussen rechter en wetgever onder andere
beheerst door het eerder besproken beginsel van constitu-
tionele hoffelijkheid, wat vergt dat de rechter in beginsel
géén dwangsommen oplegt aan de Staat. Aan de andere
kant ligt het doorgaans op het bordje van de rechter om
eiser een effectieve prikkel en een executiemiddel te bie-
den (par. 2.1) als er (bijzondere) aanleiding bestaat voor de
verwachting dat gedaagde niet zal naleven. Dat plaatst de
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rechter in een ingewikkelde positie, waarin zij het eigen-
lijk nooit goed kan doen. Sluiten dwangsomoplegging en
constitutionele hoffelijkheid elkaar uit? En in hoeverre
vormt een dwangsom in een algemeenbelangactie tegen
de Staat een effectieve prikkel?

5.1. Discretionaire ruimte

Vanwege het wederkerige karakter van het hoffelijkheids-
beginsel lijkt dwangsomoplegging aan de Staat niet op
voorhand uitgesloten, als het wantrouwen in de Staat om
bevelen na te leven terecht blijkt (par. 4.1). Volgens ons ver-
eist een hoffelijke opstelling in zon geval wel dat de rech-
ter met de dwangsom niet verder gaat dan strikt noodza-
kelijk. Vanwege de preventieve functie van de dwangsom
beschikt de rechter over veel discretionaire ruimte om een
dwangsom ‘optimaal prikkelend’ vorm te geven, bijvoor-
beeld door zelf de hoogte en de termijnen vast te stellen,
zonder gebonden te zijn aan de dwangsomvordering.®s
Deze inbreuk op de partijautonomie wordt gerechtvaar-
digd doordat de rechter ook zelf belang heeft bij het vorm-
geven van een effectieve dwangsom, omwille van de
geloofwaardigheid van haar uitspraken.® De rechter dient
zich dus niet alleen af te vragen of dwangsomoplegging
indruist tegen de constitutionele hoffelijkheid, maar de
rechter dient de constitutionele hoffelijkheid ook mee te
laten wegen in de vraag hoe de dwangsom er dan uit moet
zien om niet verder te ‘escaleren’ dan noodzakelijk.

De rechter dient de
constitutionele hoffelijkheid
ook mee te laten wegen in de
vraag hoe de dwangsom er dan
uit moet zien om niet verder

te ‘escaleren’ dan noodzakelijk

5.2. Effectiviteit dwangsom
Normaal gesproken legt de rechter bij gebrek aan effecti-
viteit geen dwangsom op als zij inschat dat een dwang-
som niet zal bijdragen aan de tenuitvoerlegging van het
bevel, bijvoorbeeld omdat gedaagde het bevel onmogelijk
kan uitvoeren. Dit doet de vraag rijzen hoe effectief
dwangsommen tegen de Staat zijn, aangezien algemeen-
belangacties vaak gaan over zeer complexe maatschappe-
lijke problemen die zich niet eenvoudig laten oplossen. Zo
stelde het COA, naar aanleiding van de dwangsommen die
zij verbeurt vanwege de situatie in Ter Apel, dat het opleg-
gen van een dwangsom niet bijdraagt aan het oplossen
van het probleem’®” Ook rijst de vraag hoe effectief dwang-
sommen tegen de Staat zijn, omdat de overheid over zeer
diepe zakken beschikt. Wordt de Staat dan wel voldoende
geprikkeld?

De vraag naar de effectiviteit van de dwangsom is
vooral relevant omdat de dwangsom in traditionele



geschillen haar legitimiteit in belangrijke mate ontleent
aan haar effectiviteit.®® De dwangsom moet kunnen fun-
geren als effectieve prikkel tot naleving, bijvoorbeeld door
het dwangsombedrag zo vast te stellen dat naleven goed-
koper is dan het betalen van de dwangsom.® Bij een bevel
tegen de Staat zou de dwangsom op deze manier al snel
exorbitant hoog worden. Gelet op de mogelijke gevolgen
die een hoge dwangsom kan hebben op het budgetrecht
en de balans in de trias, is bezinning noodzakelijk over de
vraag wat bij de Staat geldt als effectieve prikkel tot nale-
ving. Hierbij wordt terecht gekeken naar alternatieven:
structural remedies die meer samenwerking tussen de
staatsmachten bewerkstelligen, zoals tussentijds monito-
ren of interveniéren door de rechter, of nalevingsplan- en
monitoringsplichten voor de Staat.”> Omdat de rechter
zich in de stikstofzaak toch geroepen voelde een dwang-
som op te leggen, rijst echter ook de vraag of de rechter in
algemeenbelangacties tegen de Staat haar discretionaire
ruimte bij de dwangsom meer moet gebruiken.

Zo heeft de rechter bijvoorbeeld de mogelijkheid een
termijn op te leggen waarbinnen niet-naleving van het
bevel nog niet direct een dwangsom verbeurt.”* Daarnaast
bestaat er geen onlosmakelijk verband tussen de geld-
waarde van de hoofdveroordeling en de dwangsom. > Het
gaat erom dat van oplegging een prikkelend signaal uit-
gaat (als volgende stap op een escalatieladder (par. 5.1)).
In dat geval hoeft de dwangsom ook niet (en zeker niet in
eerste instantie)’ astronomische proporties aan te
nemen.’*

5.3. Tenuitvoerlegging

Een ander onderdeel van de effectiviteit van de dwangsom
is diens rol als executiemiddel.”> De afschrikking van de
dwangsom komt door het feit dat eiser zich bij niet-beta-
ling van het dwangsombedrag volledig kan verhalen op
het vermogen van de schuldenaar. Veel goederen van de
Staat zijn echter niet vatbaar voor beslag. Het gaat hierbij
om bepaalde banktegoeden en goederen bestemd voor
openbare dienst.”® Onder een vergelijkbaar beslagverbod
in Belgié”” lukte het slechts om over te gaan tot een haast
symbolische executie van een diepvriezer en koffiezetap-
paraat van het ministerie, met een opbrengst van € 115.7
Waar het uiteraard voor geen van de partijen wenselijk is
dat het tot executie komt, verdient ook de tenuitvoerleg-

ging van een dwangsom in een algemeenbelangactie
tegen de Staat nadere overdenking.

6. Conclusie en slotbeschouwing

De dwangsom van € 10 miljoen in de stikstofzaak Green-
peace/de Staat bracht veel pennen in beweging. De con-
troverse volgt uit het staatsrechtelijk spanningsveld waar-
in dergelijke algemeenbelangacties de civiele rechter
plaatsen. In onze bijdrage focussen wij op de ingewikkelde
balanceeract die van de civiele rechter wordt gevraagd
wanneer belangenorganisaties in algemeenbelangacties
tegen de Staat dwangsommen vorderen. Enerzijds past het
de rechter in beginsel niet om dwangsommen aan de
Staat op te leggen, maar anderzijds is het in het belang
van eiser, de samenleving én de rechterlijke macht om
een dwangmiddel te kunnen inzetten om naleving van
rechterlijke uitspraken te realiseren. Hoe moet daarin de
balans worden gevonden?

In een rechtsstaat is ook de overheid gebonden aan
het recht. Het individu-overstijgende karakter en de partij-
overstijgende implicaties van algemeenbelangacties, kun-
nen het echter moeilijk maken om daar de grenzen tus-
sen politiek en recht scherp te trekken. De wijze waarop
de rechter deze balanceeract in de stikstofzaak invulde en
motiveerde, schiet volgens velen staatsrechtelijk tekort.
Hier sluiten wij ons bij aan. Van Deursen, Van Gestel & De
Jong deden eerder al een voorzet voor de wetgever om het
vraagstuk van passende remedies in algemeenbelangac-
ties fundamenteler en meer out of the box te doorden-
ken.” Zij stellen daarbij alternatieve en innovatieve reme-
dies voor die wellicht passender zijn dan dwangsommen.
Wij onderschrijven de oproep tot fundamentelere over-
denking van passende remedies in algemeenbelangacties
door de wetgever, maar zien op korte termijn ook een
noodzaak voor meer ‘smaken’ voor de rechter. Een passie-
ve houding vanuit de overheid ten aanzien van tal van
maatschappelijke crises’ zal belangenorganisaties ertoe
blijven aanzetten dwangsommen te vorderen, waardoor
de civiele rechter gedwongen zal blijven pionieren. Onze
belangrijkste constatering is dat dé dwangsom niet
bestaat, maar dat er wel knoppen bestaan om aan te
draaien ten aanzien van de verschillende actoren, om een
eventuele dwangsomoplegging beter te doen passen in de
specifieke context van een algemeenbelangactie.
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Wetenschap

Het is ook aan de wetgever zelf om na te denken over de rol van

dwangsommen in algemeenbelangacties

Ten opzichte van klassieke civiele geschillen verande-
ren in deze context immers alle actoren van gedaante: de
individuele eiser wordt een belangenorganisatie die een
groep of zelfs de samenleving vertegenwoordigt, de
gedaagde is de Staat waarbinnen de wetgever over het
wetgevings- én begrotingsprimaat beschikt, en de civiele
rechter krijgt een deels constitutionele rol. Door deze
gedaantewisselingen wordt het principiéle normatieve
debat over de grenzen tussen politiek en recht in alge-
meenbelangacties aangewakkerd. Dit debat is nog volop in
ontwikkeling en zal ook niet worden beslecht met deze
bijdrage. Wel zien wij binnen de huidige grenzen van het
stelsel op korte termijn ruimte voor verbetering, waarmee
(in ieder geval gedeeltelijk) tegemoet kan worden geko-
men aan de in de literatuur geuite kritiek en zorgen rond-
om dwangsommen in algemeenbelangacties. Zo hopen wij
de pionierende actoren in deze procedures alvast meer
houvast te geven in de zoektocht naar een betere balans
tussen enerzijds gelegitimeerde rechterlijke terughou-
dendheid en anderzijds het bevorderen van effectieve
naleving van rechterlijke uitspraken.

Daarvoor hebben wij allereerst gekeken naar de
belangenorganisaties die de dwangsommen vorderen en
eventueel ontvangen. Zij worden in het huidige debat nog
wat onderbelicht. Dat is begrijpelijk, want in het debat
over constitutionele hoffelijkheid gaat de aandacht van-
zelfsprekend uit naar de wetgever en de rechter als
belangrijke machten binnen de trias. Toch menen wij dat
uit de aard van algemeenbelangacties (en met name de
potentieel grote partij-overstijgende, maatschappelijke en
politieke implicaties) volgt dat het gerechtvaardigd is ook
meer aandacht te vestigen op de belangenorganisatie. Dit
kan door bijvoorbeeld iets(!) hogere eisen te stellen aan
belangenorganisaties die mogelijk een dwangsom kunnen
ontvangen. Zo kan bovendien enigszins tegemoet worden
gekomen aan het bezwaar dat een private organisatie via
een dwangsom publieke middelen ter beschikking krijgt,
waarbij de wetgever wat betreft de besteding ervan buiten
spel is gezet. Voor deze aanvullende waarborgen kan
inspiratie worden opgedaan bij het tweede (a t/m e) en
vijfde lid van artikel 3:305a BW, waarin ontvankelijk-
heidseisen zijn geformuleerd voor belangenorganisaties
die massaschadevergoeding claimen. Bij dwangsommen is
een sterkere koppeling tussen ontvankelijkheidstoets en
remedie immers ook denkbaar (al dan niet via het ‘zeer
beperkt financieel belang’-criterium uit het zesde lid). Zo
lijkt het ons gerechtvaardigd dat belangenorganisaties
laten zien dat zij over een interne organisatiestructuur
beschikken die verantwoorde besteding van deze publieke
middelen waarborgt en dat zij transparant zijn over deze
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besteding, die bovendien moet worden ingezet voor het
ideéle belang dat zij in hun procedure behartigen. Hier
zien wij ook een rol voor belangenorganisaties zelf, om
proactief te communiceren over hun doelstellingen en
intenties met de eventueel te verbeuren dwangsom. In bij-
voorbeeld een Belgische klimaatzaak tegen de Staat gaf de
eisende belangenorganisatie vantevoren al aan dat zij
deze zou gebruiken om haar milieudoelstellingen te
bevorderen.®

Als gezegd vraagt een constitutioneel hoffelijke hou-
ding van de rechter om grote terughoudendheid bij het
opleggen van dwangsommen aan de Staat, zeker in alge-
meenbelangacties. Als de rechter het toch gerechtvaardigd
en noodzakelijk acht een dwangsom op te leggen vanwege
een ‘niet-hoffelijke’ opstelling van de Staat, dan rechtvaar-
digt dat nog geen onhoffelijke’ opstelling van de rechter.
Juist in de wijze waarop de civiele rechter vervolgens
gebruik maakt van haar discretionaire ruimte is hoffelijk-
heid geboden. De ruimte die de rechter heeft in het bepa-
len van de dwangsomhoogte en het moment waarop en
de frequentie waarmee de dwangsom verbeurt, kan zij
beter benutten dan in de stikstofzaak gebeurde. Zo dient
de rechter (minimaal) uitvoerig te motiveren en telkens
rekenschap te geven van haar positie binnen de trias én
de staatsrechtelijke bezwaren die kleven aan de verschil-
lende aspecten van dwangsommen in algemeenbelangac-
ties, om deze zo hoffelijk mogelijk op te leggen.

Andersom is het aan de Staat om de rechter zo min
mogelijk in deze positie te plaatsen, omdat dit het gezag
van de rechterlijke macht en het vertrouwen in de over-
heid aantast als rechterlijke uitspraken (structureel) niet
worden nageleefd. Het is ook aan de Staat om de rechter
duidelijk(er) te informeren over de afwegingen die de
rechter in het kader van dwangsomoplegging moet
maken. Denk bijvoorbeeld aan de haalbaarheid en uit-
voerbaarheid van het gevorderde bevel en de (directe) con-
sequenties van dwangsomoplegging voor andere publieke
doelen. Tot slot is het ook aan de wetgever zelf om na te
denken over de rol van dwangsommen in algemeen-
belangacties (en breder de toepasselijkheid van het ‘tradi-
tionele’ civiele procesrecht in constitutionele zaken als
algemeenbelangacties). De Benelux-wetgever heeft dwang-
somoplegging aan de Staat expliciet mogelijk willen
maken, maar geeft weinig houvast om in het door ons
beschreven spanningsveld te navigeren. Tot die tijd blijft
het voor alle actoren (hopelijk hoffelijk) pionieren. e

80. Cour d'appel Bruxelles 30 november 2023, nrs. 2021/AR/1589, 2022/AR/737 en 2022/
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