Hoge Raad 20 december 2019, ECLI:NL:HR:2019:2006
(mrs. Streefkerk, Snijders, Polak, Tanja-van den Broek en Wattendorff)
(Concl. plaatsvervangend P-G Langemeijer en A-G Wissink)

Kernzin

De Staat is op grond van art. 2 en art. 8 EVRM verplicht de uitstoot van broeikasgassen in
2020 met minimaal 25% te (doen) beperken ten opzichte van 1990 om gevaarlijke
klimaatverandering te voorkomen.

Trefwoorden

Klimaatverandering; recht op leven; recht op respect voor het privéleven en de woning; recht
op effectieve rechtsbescherming; positieve verplichtingen; bevel tot reductie van uitstoot van
broeikasgassen; bevel tot wetgeving; democratische rechtsstaat; politiek domein

Regelgeving

EVRM, art. 1, art. 2, art. 8, art. 13, art. 34; Klimaatverdrag van de Verenigde Naties, art. 3, art.
4, art. 7; Akkoord van Parijs; Verdrag van Aarhus, art. 2, art. 9; Verdrag van Wenen inzake het
verdragenrecht, art. 31; Grondwet, art. 93, art. 94; BW, art. 3:296, art. 3:305a

Samenvatting

In het Nederlandse staatsbestel komt de besluitvorming over de reductie van de uitstoot van
broeikasgassen toe aan de regering en het parlement. Zij hebben een grote mate van vrijheid
om de daarvoor vereiste politieke afwegingen te maken. Het is aan de rechter om te
beoordelen of de regering en het parlement bij het gebruik van die vrijheid zijn gebleven binnen
de grenzen van het recht, waaraan zij zijn gebonden.

Tot die grenzen behoren die welke voor de Staat voortvloeien uit het EVRM. Nederland heeft
zich aan het EVRM gebonden en de Nederlandse rechter is op grond van art. 93 en art. 94
Grondwet gehouden de bepalingen daarvan toe te passen overeenkomstig de uitleg daarvan
door het EHRM. De bescherming van mensenrechten die hiermee wordt geboden, vormt een
wezenlijk onderdeel van de democratische rechtsstaat.

In deze zaak doet zich een uitzonderlijke situatie voor. Er bestaat immers de dreiging van een
gevaarlijke klimaatverandering en het is duidelijk dat maatregelen dringend noodzakelijk zijn,
zoals de rechtbank en het hof hebben vastgesteld en de Staat ook erkent. De Staat is verplicht
om in dit verband ‘het zijne’ te doen. Jegens de ingezetenen van Nederland, voor de belangen
van wie Urgenda in dit geding opkomt, volgt die plicht uit art. 2 en art. 8 EVRM, op grond
waarvan de Staat is gehouden om het recht op leven en op privé-, familie- en gezinsleven van
zijn ingezetenen te beschermen. Dat in dit verband een reductie noodzakelijk is met minimaal
25% in 2020 door Annex I-landen, waaronder Nederland, volgt uit de door de rechtbank en het
hof vastgestelde, algemeen in de klimaatwetenschap en in de internationale gemeenschap
gedeelde opvatting. Het beleid dat de Staat sinds 2011 voert en voornemens is te voeren,
waarbij maatregelen voor langere tijd worden uitgesteld, is daarmee, zoals het hof heeft
vastgesteld, evident niet in overeenstemming, althans de Staat heeft niet inzichtelijk kunnen
maken dat dit wel het geval is. Het hof kon in dit geval dan ook tot het oordeel komen dat de
Staat in elk geval tot genoemde reductie van minimaal 25% in 2020 gehouden is.
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Noot

1.

Het bovenstaande arrest is het sluitstuk van de ‘klimaatzaak’ van Urgenda. Tegen de
verwachting van veel rechtsgeleerden in wint Urgenda ook in cassatie. Het gerechtshof Den
Haag bekrachtigde op 9 oktober 2018 het vonnis waarin de rechtbank Den Haag de Staat op
vordering van Urgenda had bevolen om het gezamenlijke volume van de jaarlijkse
Nederlandse emissies van broeikasgassen zodanig te (doen) beperken dat dit volume aan het
einde van het jaar 2020 met ten minste 25% zal zijn verminderd in vergelijking met het niveau
van het jaar 1990 (zie Hof Den Haag 9 oktober 2018, ECLI:NL:GHDHA:2018:2591, AB
2018/417 m.nt. Backes en Van der Veen, JB 2019/10 m.nt. Sanderink). Het hof baseerde zijn
oordeel op de positieve verplichtingen van art. 2 en art. 8 Europees Verdrag voor de Rechten
van de Mens (EVRM). De Hoge Raad bevestigt in bovenstaand arrest de juistheid van deze
benadering van het hof en verwerpt het cassatieberoep van de Staat. Waar de zaak in de
literatuur en politiek controversieel was en is, zijn rechtbank, hof en Hoge Raad derhalve
eensgezind dat de rechter de Staat kan en moet bevelen dat hij maatregelen treft om de
emissies van broeikasgassen te beperken.

2.

Het belang van deze zaak kan moeilijk overschat worden, zowel maatschappelijk als juridisch.
Klimaatverandering is immers zonder meer één van de grootste maatschappelijke
vraagstukken en Dbedreigingen van deze tijd. Zij leidt tot ‘klimaatprotesten’ en
‘klimaatstakingen’ over de hele wereld (zie bijvoorbeeld M. Taylor e.a., ‘Climate crisis: 6 million
people join latest wave of global protests’, The Guardian 27 september 2019). Juridisch is de
zaak van groot belang, omdat zij met bovenstaand arrest onherroepelijk duidelijk heeft
gemaakt dat het tegengaan van klimaatverandering niet alleen een politieke aangelegenheid
is, maar ook een mensenrechtelijke. Zij heeft duidelijk gemaakt dat burgers in rechte kunnen
afdwingen dat de overheid minimaal noodzakelijke maatregelen treft om klimaatverandering
tegen te gaan, omdat die klimaatverandering een gevaar is voor hun recht op leven en hun
recht op respect voor hun privéleven. De overwegingen van de Hoge Raad over de verhouding
tussen de rechter enerzijds en de wetgever en de politiek anderzijds in de Nederlandse
democratische rechtsstaat zijn ook van groot staatsrechtelijk belang. Het belang van de zaak
blijkt ook uit het feit dat de (uitgebreide en doorwrochte) conclusie in deze zaak niet is genomen
door één advocaat-generaal, maar door twee leden van het parket bij de Hoge Raad (namelijk
door de plaatsvervangend procureur-generaal en een advocaat-generaal). Navraag bij de
Hoge Raad leerde dat het nooit eerder is voorgekomen dat twee leden van het parket samen
een conclusie hebben genomen.

3.

Tegen deze achtergrond verbaast het niet dat het arrest lang en uitgebreid gemotiveerd is. Het
is in deze noot niet mogelijk alle interessante overwegingen uit het arrest uitgebreid te
bespreken. Ik moet daarom volstaan met een bespreking van de hoofdlijnen en de meest
interessante overwegingen. De argumentatie van de Hoge Raad begint in wezen met het
oordeel dat het hof aan de vaststaande feiten (die tussen de Staat en Urgenda niet in geschil
zZijn) de alleszins begrijpelijke slotsom heeft verbonden dat sprake is van een reéle dreiging
van een gevaarlijke klimaatverandering, waardoor er een ernstig risico bestaat dat de huidige
generatie ingezetenen zal worden geconfronteerd met verlies van leven en/of verstoring van
het gezinsleven (zie r.0. 4.7). Mijns inziens is deze conclusie juist (zie nader punten 7 en 8 van
mijn noot in JB 2019/10 en D.G.J. Sanderink, ‘Positieve verplichtingen als redders van het
klimaat’, Tijdschrift voor Constitutioneel Recht 2019, p. 64-69 i.h.b. 66-68). De Staat bestrijdt
die conclusie ook niet en onderschrijft de dringende noodzaak van het nemen van maatregelen
om de uitstoot van broeikasgassen te verminderen. De Staat bestrijdt echter wel dat art. 2 en
art. 8 EVRM hem verplichten tot het nemen van deze maatregelen (zoals het hof heeft
geoordeeld) en dat hij op grond van die verdragsbepalingen gehouden is om ervoor te zorgen
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dat de uitstoot van broeikasgassen per eind 2020 is verminderd met 25% ten opzichte van
1990 (zie r.o. 4.8).

4.

Daarom geeft de Hoge Raad in r.0. 5.2.1 tot en met 5.5.3 een overzicht van de verplichtingen
die blijkens de rechtspraak van het Europees Hof voor de Rechten van de Mens (EHRM) in
omgevingsgerelateerde situaties uit art. 1 EVRM, art. 2 EVRM en art. 8 EVRM volgen. Daarbij
zet de Hoge Raad uiteen (1) dat het EVRM volgens vaste rechtspraak van het EHRM zo moet
worden uitgelegd en toegepast dat de daarin gewaarborgde rechten praktisch en effectief zijn
(zie r.0. 5.4.1), (2) dat bij de uitleg van het EVRM volgens de rechtspraak van het EHRM
rekening moet worden gehouden met (andere) relevante regels van internationaal recht en de
praktijk in en het nationale recht van de lidstaten van de Raad van Europa (zie r.o0. 5.4.2) en
(3) dat bij de uitleg van het EVRM blijkens de rechtspraak van het EHRM ook rekening moet
worden gehouden met wetenschappelijke inzichten en algemeen aanvaarde standaarden (zie
r.o. 5.4.3). De als tweede genoemde uitlegmethode wordt ook wel de ‘common ground’-
methode genoemd (zie over deze uitlegmethode uitgebreid J. Gerards, General Principles of
the European Convention on Human Rights, New York: Cambridge University Press 2019, p.
93-107). De Hoge Raad wijst er in dit verband bovendien op dat art. 13 EVRM vereist dat
effectieve rechtsbescherming bestaat tegen mogelijke schendingen van de rechten en
vrijheden van het EVRM (zie r.0. 5.5.1 tot en met 5.5.3). De Hoge Raad overweegt vervolgens
in r.0. 5.6.1 dat de Nederlandse rechter op grond van art. 93 en art. 94 Grondwet de eenieder
verbindende bepalingen van het EVRM dient toe te passen en daarbij uit dient te gaan van de
uitleg die het EHRM aan die bepalingen heeft gegeven dan wel zelf die bepalingen uit dient te
leggen met toepassing van de uitlegmaatstaven van het EHRM (zie ook HR 16 december
2016, ECLI:NL:HR:2016:2888, AB 2018/12 m.nt. Barkhuysen en Van Emmerik, Gst. 2017/176
m.nt. De Graaf en Van der Meulen, JB 2017/36 m.nt. Sanderink (NFE c.s. / Staat), r.o0. 3.3.3).
5.

Dit door de Hoge Raad gegeven overzicht van de verplichtingen die uit het EVRM voortvloeien
en de door het EHRM gehanteerde uitlegmethoden is mijns inziens in grote lijnen juist. Bij de
weergave van de verplichtingen die volgen uit art. 2 en art. 8 EVRM, kiest de Hoge Raad in
r.o. 5.2.1 tot en met 5.3.4 wat andere bewoordingen dan de bewoordingen die het hof in r.o.
40 tot en met 43 van zijn arrest koos. De weergave van de Hoge Raad is ook wat uitgebreider.
Inhoudelijk komen de door de Hoge Raad en het hof gegeven weergaves van de verplichtingen
die volgen uit art. 2 en art. 8 EVRM mijns inziens in de kern echter overeen (zie over de
verplichtingen die voor omgevingsgerelateerde situaties uit art. 2 en art. 8 EVRM volgen ook
uitgebreid D.G.J. Sanderink, Het EVRM en het materiéle omgevingsrecht (diss. Nijmegen),
Deventer: Kluwer 2015). De Hoge Raad overweegt in r.0. 5.2.2 dat de gehoudenheid tot het
nemen van ‘passende maatregelen’ (‘appropriate steps’) bestaat, als er een ‘real and
immediate risk’ voor personen is en de betrokken staat van dat gevaar op de hoogte is. Bij
deze overweging past mijns inziens de kanttekening dat het criterium van een ‘real and
immediate risk’ van toepassing is op de positieve verplichting tot het verrichten van concrete
handelingen (feitelijke handelingen en publiekrechtelijke rechtshandelingen van individuele
strekking) ter voorkoming van een toekomstige aantasting van de door art. 2 en art. 8 EVRM
beschermde belangen, maar (naar mijn mening) niet op de positieve verplichting tot het
uitvaardigen van regelgeving ter bescherming van die belangen (zie Sanderink 2015, p. 89-93
en 135-159). Anders dan de Hoge Raad overweegt, bestaat de verplichting tot het nemen van
passende maatregelen (concrete handelingen) voorts niet alleen als de overheid van een
gevaar (‘real and immediate risk’) ‘op de hoogte is’, maar ook als zij daarvan op de hoogte had
moeten zijn (zie Sanderink 2015, p. 150-152).

6.

Interessant is dat de Hoge Raad in r.0. 5.2.2 expliciet ingaat op de vraag wanneer sprake is
van een ‘real and immediate risk’. Daaronder moet volgens de Hoge Raad worden verstaan
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een gevaar dat reéel en direct is. Het begrip ‘immediate’ ziet volgens de Hoge Raad niet op
de onmiddellijkheid van het gevaar in de betekenis dat sprake moet zijn van een kort
tijdsverloop tot de verwezenlijking ervan, maar in de betekenis dat sprake moet zijn van een
gevaar dat de betrokken personen rechtstreeks bedreigt. De bescherming van art. 2 EVRM
ziet volgens de Hoge Raad ook op gevaren die zich pas op langere termijn kunnen
verwezenlijken. Dit is mijns inziens juist. In mijn proefschrift heb ik reeds betoogd dat het begrip
‘immediate’ (‘onmiddellijk’) geen betrekking heeft op de lengte van het tijdsverloop tot de
verwezenlijking van het gevaar (zie Sanderink 2015, p. 141-148). Daarin heb ik ook betoogd
dat dat begrip net als het begrip ‘real’ (‘reéel’) betrekking heeft op de kans op verwezenlijking
van het gevaar en dat het begrip ‘immediate’ daarom niets toevoegt aan het begrip ‘real’. De
Hoge Raad overweegt nu dat het begrip ‘immediate’ inhoudt dat sprake moet zijn van een
gevaar dat de betrokken personen rechtstreeks bedreigt. Ik vraag mij af of deze betekenis van
het begrip (wel) toegevoegde waarde heeft en meer duidelijkheid biedt. Ook zonder dat begrip
is immers helder dat het gevaar de door art. 2 en art. 8 EVRM beschermde belangen van de
betreffende personen moet bedreigen. Als de Hoge Raad een (fijnzinnig) onderscheid ziet
tussen rechtstreekse en onrechtstreekse gevaren, dan zie ik dit onderscheid in ieder geval niet
terug in de rechtspraak van het EHRM en is ook niet duidelijk wanneer een gevaar dan
rechtstreeks of onrechtstreeks is.

Van belang is ook dat de Hoge Raad in r.0. 5.3.2 overweegt dat de overheid bij een ‘real and
immediate risk’ een positieve verplichting tot het nemen van passende maatregelen heeft
zonder dat haar een ‘margin of appreciation’ toekomt. Bij zo'n gevaar kan de overheid er
derhalve niet voor kiezen in het geheel geen maatregelen te treffen. De overheid heeft volgens
de Hoge Raad wel vrijheid bij de keuze van de te nemen maatregelen, zij het dat deze
daadwerkelijk redelijk en geschikt moeten zijn. Deze overwegingen zijn mijns inziens juist
(vergelijk Sanderink 2015, p. 137-139 en 193-195).

7.

Zoals ik eerder naar aanleiding van het arrest van het hof heb geschreven, is de uitleg die het
hof aan de positieve verplichtingen onder het EVRM heeft gegeven in overeenstemming met
de vaste rechtspraak van het EHRM, maar is het wel bijzonder dat het hof de positieve
verplichtingen onder art. 2 en art. 8 EVRM toepast op klimaatverandering en aldus op een
gevaar met mondiale oorzaken en gevolgen (zie Sanderink 2019, p. 69 en punt 12 van mijn
noot in JB 2019/10). De situaties die tot dusver in de rechtspraak van het EHRM aan de orde
zijn geweest betreffen immers gevaarlijke situaties die zich voordeden in een min of meer
afgebakend geografisch gebied binnen een verdragsstaat. De Hoge Raad realiseert zich dat
ook en besteedt hieraan daarom in r.o. 5.6.1 tot en met 5.8 uitgebreid aandacht. Gelet op de
in r.0. 5.2.1 tot en met 5.3.4 weergegeven rechtspraak van het EHRM is volgens de Hoge
Raad geen andere conclusie mogelijk dan dat de Staat op grond van art. 2 en art. 8 EVRM
gehouden zou zijn om maatregelen te nemen tegen de reéle dreiging van een gevaarlijke
klimaatverandering, als dit slechts een nationaal probleem zou betreffen. Gezien de inr.o. 4.2
tot en met 4.7 samengevat weergegeven feiten over het gevaar en de gevolgen van
klimaatverandering is naar zijn oordeel sprake van een ‘real and immediate risk’ waarbij het
risico bestaat van een ernstige aantasting van het leven en welzijn van ingezetenen van
Nederland. Dit geldt onder meer voor de mogelijkheid van een sterke stijging van de
zeespiegel, waardoor Nederland voor een deel onbewoonbaar kan worden. De omstandigheid
dat dit risico zich pas over enkele decennia zal kunnen realiseren en geen specifieke (groep
van) personen betreft maar grote delen van de bevolking, brengt (anders dan de Staat
aanvoert) volgens de Hoge Raad niet mee dat art. 2 en art. 8 EVRM geen bescherming zouden
bieden tegen deze dreiging (zie r.0. 5.6.2).

8.

De vraag is of het wereldwijde karakter van de uitstoot van broeikasgassen en van de gevolgen
daarvan meebrengt dat geen bescherming kan worden ontleend aan art. 2 en art. 8 EVRM,
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zodat die bepalingen voor dit geval dus geen verplichting op de Staat leggen. De Hoge Raad
vindt het niet nodig deze vraag op grond van het Zestiende Protocol bij het EVRM voor een
‘advisory opinion’ aan het EHRM voor te leggen, omdat hij het antwoord voldoende duidelijk
acht en de Staat en Urgenda de Hoge Raad beide hebben verzocht nog in 2019 uitspraak te
doen. De Hoge Raad beantwoordt deze vraag aldus dat Nederland op grond van art. 2 en art.
8 EVRM verplicht is om ‘het zijne’ te doen om een gevaarlijke klimaatverandering te
voorkomen, ook al betreft het een mondiaal probleem (zie r.0. 5.6.3 tot en met 5.7.1 en 5.8).
De Hoge Raad oordeelt mijns inziens terecht dat sprake is van een deelverantwoordelijkheid
voor de vermindering van de uitstoot van broeikasgassen in die zin dat ieder land
verantwoordelijk is voor zijn deel en daarop ook is aan te spreken (zie vooral r.0. 5.7.5 en
5.7.6). De Hoge Raad vindt voor dit oordeel steun in het Klimaatverdrag van de Verenigde
Naties (hierna: VN-Klimaatverdrag), het Akkoord van Parijs, het internationaalrechtelijke ‘no
harm’-beginsel en hetgeen internationaal en nationaal wordt aangenomen bij handelingen in
strijd met het recht waardoor slechts een deel van de oorzaak van de schade in het leven
wordt geroepen (zie r.0. 5.7.2 tot en met 5.7.6). Mede gelet op de ernstige gevolgen van een
gevaarlijke klimaatverandering, kan volgens de Hoge Raad bij deze deelverantwoordelijkheid
niet het verweer worden aanvaard dat een staat geen verantwoordelijkheid behoeft te nemen,
omdat andere landen zich niet aan hun deelverantwoordelijkheid houden. Ook het verweer dat
het eigen aandeel in de wereldwijde uitstoot van broeikasgassen maar zeer gering is en een
vermindering van de uitstoot vanaf het eigen grondgebied weinig verschil op mondiale schaal
maakt, kan naar zijn oordeel niet worden aanvaard. Aanvaarding van deze verweren zou
immers ertoe leiden dat een land zich eenvoudig aan zijn deelverantwoordelijkheid zou kunnen
onttrekken door te wijzen op andere landen of op zijn geringe aandeel (zie r.0. 5.7.7). Om een
behoorlijke bescherming te garanderen tegen de bedreiging van mensenrechten als gevolg
van klimaatverandering, moet naar het oordeel van de Hoge Raad de mogelijkheid bestaan
om met betrekking tot de genoemde deelverantwoordelijkheid een beroep op die rechten te
doen jegens individuele staten. Dit strookt zijns inziens met het door het EHRM bij de uitleg
van het EVRM gehanteerde effectiviteitsbeginsel en het door art. 13 EVRM gewaarborgde
recht op effectieve rechtsbescherming (zie r.o. 5.7.9). Met deze overwegingen ben ik het eens
(zie nader punten 10 en 11 van mijn noot in JB 2019/10).

9.

De Staat is dus op grond van art. 2 en art. 8 EVRM jegens de ingezetenen van Nederland
gehouden om overeenkomstig zijn aandeel passende maatregelen te nemen om de uitstoot
van broeikasgassen vanaf het Nederlandse grondgebied te beperken. Het antwoord op de
vraag wat deze verplichting van de Staat concreet inhoudt, behoort volgens de Hoge Raad in
beginsel tot het politieke domein. Staten zullen immers onderling afspraken moeten maken
over ieders aandeel in de beperking van de uitstoot van broeikasgassen en zij zullen de in dit
verband noodzakelijke keuzes en afwegingen moeten maken (zie r.o. 6.1 en 6.2). Hoewel de
vaststelling van het aandeel dat Nederland moet leveren in de vermindering van de uitstoot
van broeikasgassen in beginsel aan de regering en het parlement is, kan de rechter naar het
oordeel van de Hoge Raad wel beoordelen of de Staat minder maatregelen neemt dan
overeenkomt met hetgeen evident de ondergrens van zijn aandeel is in de maatregelen die
wereldwijd tegen een gevaarlijke klimaatverandering moeten worden genomen. Bovendien
kan volgens de Hoge Raad onder omstandigheden sprake zijn van zodanig duidelijke
opvattingen, afspraken en/of consensus in internationaal verband over de verdeling van
maatregelen over landen dat de rechter kan vaststellen wat in elk geval, naar zeer breed
gedragen en mede in de klimaatwetenschap gefundeerde opvatting van staten en
internationale organisaties, is aan te merken als de minimale ‘fair share’ van de Staat. Op
grond van de eerdergenoemde uitlegmethoden van het EHRM (waaronder de ‘common
ground’-methode) is de Nederlandse rechter dan verplicht tot die vaststelling over te gaan en
daaraan gevolgen te verbinden bij zijn oordeel over de omvang van de positieve verplichtingen
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van de Staat. Uit de rechtspraak van het EHRM volgt dat bij de invulling en toepassing van de
positieve verplichtingen van de Staat op grond van art. 2 en art. 8 EVRM onder
omstandigheden ook betekenis kan toekomen aan afspraken en regels die op zichzelf niet
bindend zijn (zie r.o. 6.3). Volgens de Hoge Raad past de rechter wel terughoudendheid bij de
vaststelling van hetgeen waartoe de Staat minimaal is gehouden, zeker als daarbij regels of
afspraken worden betrokken die op zichzelf niet bindend zijn. Daarom kan de rechter alleen in
duidelijke gevallen oordelen dat voor de Staat een rechtsplicht tot het nemen van bepaalde
maatregelen bestaat (zie r.o. 6.6). Deze uitgangspunten bij de concrete invulling van de
positieve verplichtingen zijn in lijn met de vaste rechtspraak van het EHRM en geven mijns
inziens een evenwichtige invulling aan de verhouding tussen de rechter en de politiek (regering
en parlement) in een rechtsstaat, waarbij de rechter bewaakt dat het handelen en/of nalaten
van de politiek binnen de grenzen van het recht en met name de mensenrechten bilijft (‘checks
and balances’). De bescherming van mensenrechten door de rechter, ook tegen politieke
meerderheden, vormt immers een wezenlijk onderdeel van de democratische rechtsstaat (zie
ook r.o. 8.3.2 en 8.3.3 en vergelijk ook EHRM 14 januari 2020, nr. 41288/15 (Beizaras en
Levickas / Litouwen), vooral par. 106, 121, 123, 125 en 129-130). Fundamentele rechten
kunnen niet worden ‘weggestemd’, zoals de plaatsvervangend procureur-generaal en de
advocaat-generaal het uitdrukken (zie punt 5.46 van hun conclusie).

10.

Het geschil tussen de Staat en Urgenda draait om de vraag of de Staat verplicht is om eind
2020 een reductie in de uitstoot van broeikasgassen te realiseren van ten minste 25% ten
opzichte van 1990. Dit reductiepercentage is ontleend aan de doelstelling van een reductie
van 25% tot 40% in de uitstoot van broeikasgassen in 2020 ten opzichte van 1990 voor landen
die zijn genoemd in Annex | bij het VN-Klimaatverdrag (waaronder Nederland). Deze op
zichzelf niet-bindende doelstelling is volgens het Fourth Assessment Report uit 2007 (hierna:
AR4) van het Intergovernmental Panel on Climate Change (IPCC) noodzakelijk om de
concentratie van broeikasgassen in de atmosfeer te beperken tot maximaal 450 parts per
million in 2100. Dat is de concentratie waarbij naar redelijke verwachting de opwarming van
de aarde beperkt zal blijven tot maximaal 2 °C, hetgeen vermoedelijk de kritische grens is
waarboven het risico bestaat van een gevaarlijke klimaatverandering (zie r.o. 10, 11, 7.1 en
7.2.1). De Hoge Raad wijst er in dit verband op dat landen die zijn aangesloten bij het VN-
Klimaatverdrag op diverse klimaatconferenties de noodzaak van een reductie van de uitstoot
van broeikasgassen met 25% tot 40% ten opzichte van 1990 hebben onderschreven (zie r.o.
7.2.2 en 7.2.3). Ook overweegt hij dat diverse organen van de Europese Unie (EU) hebben
uitgesproken dat op wetenschappelijke gronden in 2020 een beperking van de uitstoot met
30% ten opzichte van 1990 noodzakelijk is (zie r.0. 7.2.6). De Hoge Raad voegt daaraan toe
dat na 2007 in de klimaatwetenschap en in de internationale gemeenschap een grote mate
van consensus is ontstaan over de noodzaak van een nog grotere reductie en dat sinds enige
jaren het inzicht bestaat dat de opwarming van de aarde niet tot maximaal 2 °C beperkt dient
te blijven om een gevaarlijke klimaatverandering te voorkomen, maar tot maximaal 1,5 °C. In
het Akkoord van Parijs uit 2015 is daarom uitdrukkelijk opgenomen dat de staten ernaar
streven om de opwarming te beperken tot 1,5 °C (zie r.0. 7.2.8). Gezien het voorgaande
concludeert de Hoge Raad dat een grote mate van internationale consensus bestaat over de
dringende noodzaak van een reductie in 2020 van minimaal 25% tot 40% van de uitstoot van
broeikasgassen ten opzichte van 1990 door de Annex I-landen om de opwarming van de aarde
in elk geval beperkt te houden tot de maximaal verantwoord geachte 2 °C. Deze grote mate
van consensus is volgens de Hoge Raad aan te merken als ‘common ground’ in de zin van de
rechtspraak van het EHRM, waarmee bij de uitleg en toepassing van het EVRM rekening moet
worden gehouden (zie r.0. 7.2.7 en 7.2.11). De dringende noodzaak van een reductie van
minimaal 25% tot 40% in 2020 geldt ook voor Nederland individueel (zie r.o. 7.3.1 tot en met
7.3.6).
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11.

De ‘common ground’-methode (waarnaar het hof anders dan de Hoge Raad niet expliciet had
verwezen) speelt een belangrijke rol bij de vaststelling van de inhoud van de positieve
verplichtingen van de Staat. De Hoge Raad oordeelt in r.0. 7.5.1 immers dat een behoorlijke
rechtsbescherming meebrengt dat op de genoemde consensus in de internationale
gemeenschap en de klimaatwetenschap een beroep kan worden gedaan bij de concretisering
van de positieve verplichtingen die op de Staat rusten op grond van art. 2 en art. 8 EVRM (zie
instemmend over dit gebruik van niet-rechtstreeks werkend internationaal recht J.W.A.
Fleuren, ‘Urgenda en niet(?)-rechtstreeks werkend internationaal (klimaat)recht’, NJB 2019, p.
604-605). De doelstelling van een reductie van minimaal 25% in 2020 kan dan ook in het kader
van de op grond van art. 2 en art. 8 EVRM op de Staat rustende positieve verplichting om
passende maatregelen te nemen ter voorkoming van een gevaarlijke klimaatverandering,
worden aangemerkt als een absoluut minimum. Deze doelstelling sluit volgens de Hoge Raad
bovendien aan bij hetgeen de Staat zelf voor andere jaren (2030, 2050 en 2100) als
doelstelling noodzakelijk acht. Nu de Staat geen behoorlijke onderbouwing heeft kunnen
geven van zijn stelling dat het verantwoord is om van die doelstelling af te wijken, heeft het hof
naar het oordeel van de Hoge Raad terecht geoordeeld dat de Staat minimaal een reductie
van 25% in 2020 dient na te streven (zie r.o. 7.5.1). Dat wordt niet anders, doordat de Staat
adaptatiemaatregelen (maatregelen om de gevolgen van klimaatverandering het hoofd te
bieden, zoals bijvoorbeeld dijkverhoging) treft. Het hof heeft volgens de Hoge Raad namelijk
alleszins begrijpelijk vastgesteld dat de gevolgen van klimaatverandering weliswaar kunnen
worden verzacht door het nemen van adaptatiemaatregelen, maar dat niet is gebleken of
aannemelijk gemaakt dat de potentieel desastreuze gevolgen van een te grote opwarming van
de aarde door die maatregelen op adequate wijze kunnen worden voorkomen (zie r.o. 7.5.2).
Van een onmogelijke of onevenredige last is ook geen sprake (zie r.0. 7.5.3).

12.

De Hoge Raad oordeelt mijns inziens terecht dat de doelstelling van een reductie van minimaal
25% in 2020 ten opzichte van 1990 in het kader van de op grond van art. 2 en art. 8 EVRM op
de Staat rustende positieve verplichtingen het absolute minimum is. Volgens
klimaatwetenschappelijk onderzoek moeten de emissies eind 2020 immers met 25% tot 40%
gereduceerd worden om de temperatuurstijging onder de 2° C te houden ter voorkoming van
een gevaarlijke klimaatverandering. Bovendien bestaat in de klimaatwetenschap inmiddels het
inzicht dat een veilige temperatuurstijging 1,5° C in plaats van 2° C is. Door bij de vaststelling
(concretisering) van de inhoud van de positieve verplichtingen uit te gaan van 2° C (in plaats
van 1,5° C) hanteren het hof en de Hoge Raad de absolute ondergrens van hetgeen objectief
bezien noodzakelijk is. De mogelijkheid bestaat bovendien dat reeds bij een minder grote
opwarming van de aarde al een gevaarlijke klimaatverandering plaatsvindt (zie r.o. 7.2.10).
Van een miskenning van de ‘margin of appreciation’ van de Staat door het hof en de Hoge
Raad is mijns inziens dan ook zeker geen sprake. De ‘margin of appreciation’ van de Staat
kan mijns inziens namelijk niet zo ver gaan dat het hem vrijstaat maatregelen na te laten die
volgens de meest recente wetenschappelijke kennis minimaal noodzakelijk zijn ter
bescherming van de door art. 2 en art. 8 EVRM beschermde belangen (zie reeds Sanderink
2019, p. 68-69 en ook M.A. Loth, ‘De Rechtbank Den Haag heeft gesproken...’, AV&S 2015,
p. 153-155). Anders worden de positieve verplichtingen immers een lege huls, doordat zij hun
beschermingsdoelstelling objectief bezien niet meer kunnen bereiken. Het hof en de Hoge
Raad laten de Staat bovendien volledig vrij in de keuze van de maatregelen waarmee hij de
reductie wil verwezenlijken. Dan laat ik nog daar dat de ‘margin of appreciation’ niet alleen aan
de wetgever en het bestuur toekomt, maar aan alle nationale autoriteiten en dus mede aan de
nationale rechter (zie EHRM 19 februari 2009, nr. 3455/05, EHRC 2009/50 m.nt. Loof (A. e.a.
/ Verenigd Koninkrijk), par. 174 en 184).

13.
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De Staat heeft in cassatie aangevoerd dat het door het hof bekrachtigde bevel van de
rechtbank om de Nederlandse uitstoot van broeikasgassen te verminderen niet toelaatbaar is,
omdat dat bevel neerkomt op een bevel tot wetgeving en omdat het niet de taak van de rechter
is om de politieke afwegingen te maken die nodig zijn voor de besluitvorming over de reductie
van de uitstoot van broeikasgassen. Deze cassatieklacht is voor de Hoge Raad aanleiding om
zijn rechtspraak over het bevel tot wetgeving en de verhouding tussen de rechter en de politiek
(wetgever en bestuur) in de Nederlandse democratische rechtsstaat te verduidelijken dan wel
nadere invulling te geven. Hij overweegt allereerst dat, indien de overheid tot iets verplicht is,
Zij daartoe, net als ieder ander, op grond van art. 3:296 Burgerlijk Wetboek (BW) door de
rechter kan worden veroordeeld op vordering van de gerechtigde. Dit is, zo overweegt de Hoge
Raad terecht, een fundamentele regel van de rechtsstaat, die is verankerd in de Nederlandse
rechtsorde en die wat betreft de rechten en vrijheden van het EVRM strookt met het recht op
effectieve rechtsbescherming van art. 13 EVRM. Mede in verband met deze fundamentele
regel is volgens de Hoge Raad in (art. 112 lid 1 van) de Grondwet neergelegd dat de burgerlijke
rechter bevoegd is om van alle schuldvorderingen kennis te nemen, zodat hij steeds
rechtsbescherming kan verlenen, indien geen rechtsbescherming bij een andere rechter
bestaat (zie r.0. 8.2.1). Dat is 0ok zo, als die schuldvorderingen van publiekrechtelijke aard zijn
(zie expliciet HR 28 september 2018, ECLI:NL:HR:2018:1806, JB 2018/199 m.nt. Schlbssels,
waarnaar de Hoge Raad zelf ook verwijst).

14.

De rechter kan de Staat daarom veroordelen om zijn positieve verplichtingen onder art. 2 en
art. 8 EVRM na te komen, tenzij een grond voor een uitzondering bestaat overeenkomstig art.
3:296 BW. Op grond van die bepaling doet zich een uitzondering voor, als de wet dat bepaalt
of als dat volgt uit de aard van de verplichting of de rechtshandeling. De rechtspraak van de
Hoge Raad over een bevel tot wetgeving is een toepassing van deze uitzondering. Deze
rechtspraak berust op twee overwegingen, namelijk (1) dat de rechter zich niet in de politieke
besluitvorming dient te begeven die bij de totstandkoming van wetgeving aan de orde is en (2)
dat door een dergelijk bevel een regeling in het leven moet worden geroepen die ook voor
anderen dan de procespartijen geldt (zie r.o0. 8.2.2 en 8.2.3). De Hoge Raad benadrukt terecht
dat de eerste overweging niet inhoudt dat de rechter in het geheel niet op het terrein van de
politieke besluitvorming mag komen (zie r.o. 8.2.4). Het is immers vaste rechtspraak dat de
rechter op grond van art. 94 Grondwet wetgeving buiten toepassing moet laten, als eenieder
verbindende bepalingen van verdragen dat meebrengen. Bovendien kan de rechter een
verklaring voor recht uitspreken die erop neerkomt dat de overheid onrechtmatig handelt door
geen wetgeving met een bepaalde inhoud tot stand te brengen (idem). Aan een bevel tot
wetgeving is volgens de Hoge Raad het bezwaar verbonden dat niet in de procedure betrokken
derden (indirect) door dat bevel zouden worden gebonden, doordat die wetgeving ook voor
hen gaat gelden. Dit bezwaar doet zich zijns inziens echter niet voor bij een algemeen bevel
tot het nemen van maatregelen waarbij de vrijheid van de wetgever om al dan niet wetgeving
met een bepaalde inhoud tot stand te brengen, wordt gerespecteerd. De rechter bepaalt dan
immers door zijn bevel niet de inhoud van de wettelijke regeling (zie r.o. 8.2.5). Naar het
oordeel van de Hoge Raad is het de rechter daarom uitsluitend niet toegestaan om een bevel
te geven wetgeving met een bepaalde, specifieke inhoud tot stand te brengen. Hij kan het
betrokken openbaar lichaam dus wel een bevel geven om maatregelen te nemen teneinde een
bepaald doel te bereiken, zolang dat bevel niet neerkomt op een bevel om wetgeving met een
bepaalde, specifieke inhoud tot stand te brengen (zie r.o. 8.2.6).

15.

In het licht van het voorgaande vormt het door het hof bekrachtigde bevel van de rechtbank
volgens de Hoge Raad een correcte toepassing van de hoofdregel van art. 3:296 BW. Dit bevel
komt zijns inziens namelijk niet neer op een bevel om specifieke wetgevende maatregelen te
nemen, maar laat de Staat vrij in de keuze van de maatregelen om een reductie in de uitstoot
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van broeikasgassen met 25% in 2020 te bereiken. Dit wordt volgens de Hoge Raad niet
anders, doordat voor veel van de mogelijk te nemen maatregelen wetgeving nodig zal zijn. Het
blijft immers aan de Staat om te bepalen welke maatregelen worden getroffen en welke
wetgeving tot stand wordt gebracht om die reductie te bereiken (zie r.o. 8.2.7). Hoewel de
Hoge Raad verwijst naar zijn eerdere rechtspraak over de toelaatbaarheid van een
wetgevingsbevel en inr.o. 8.2.6 suggereert dat het voorgaande reeds volgt uit HR 9 april 2010,
ECLI:NL:HR:2010:BK4549, AB 2010/190 m.nt. Van Ommeren, Gst. 2010/63 m.nt. Broeksteeg,
JB 2010/115 m.nt. Schutgens en Sillen, NJ 2010/388 m.nt. Alkema (SGP), heb ik de indruk
dat de Hoge Raad met het voorgaande een tamelijk vergaande en onverwachte beperking
aanbrengt op zijn eerdere rechtspraak die een wetgevingsbevel categorisch leek uit te sluiten
(zie over het wetgevingsbevel bijvoorbeeld R.J.B. Schutgens, Onrechtmatige wetgeving
(diss.), Deventer: Kluwer 2009, p. 237 e.v.). De beperking dat het de rechter uitsluitend niet is
toegestaan om een bevel te geven wetgeving met een bepaalde, specifieke inhoud tot stand
te brengen, is namelijk niet (expliciet) in eerdere rechtspraak te vinden. De overwegingen in
bovenstaand arrest lijken dus de mogelijkheid te bieden dat de rechter de overheid wel een
bevel tot het uitvaardigen van (materiéle) wetgeving geeft, zolang hij de vrijheid (discretionaire
ruimte) van de wetgever bij het bepalen van de inhoud van de wetgeving maar respecteert.
Als de overwegingen zo gelezen moeten worden, ben ik het daarmee eens. Er bestaan mijns
inziens geen staatsrechtelijke bezwaren tegen dat de rechter bevoegd is een wetgever te
bevelen wetgeving tot stand te brengen, indien die wetgever daartoe op grond van het recht
reeds verplicht is.

16.

Het bovenstaande arrest is een belangrijke les over de verhouding tussen de rechter en de
politiek (wetgever en bestuur) in de Nederlandse democratische rechtsstaat. De regering en
het parlement hebben in een democratie vanzelfsprekend een grote mate van vrijheid om de
vereiste politieke afwegingen te maken voor de besluitvorming over de reductie van de uitstoot
van broeikasgassen. Hetzelfde geldt voor de besluitvorming over andere onderwerpen. Het
democratiebeginsel en de machtenscheiding brengen dit met zich. In een democratische
rechtsstaat is die vrijheid ter bescherming van individuele burgers evenwel niet onbeperkt. De
kern van de rechtsstaat is dat elk overheidsorgaan (ook demaocratisch gelegitimeerde organen
als de formele wetgever) gebonden is aan het recht en dus moet handelen binnen de grenzen
van het recht (vergelijk R.J.N. Schlgssels en S.E. Zijlstra, Bestuursrecht in de sociale
rechtsstaat. Band 1, Deventer: Wolters Kluwer 2017, p. 15). Het is, zo overweegt de Hoge
Raad terecht, aan de rechter om te beoordelen of de regering en het parlement bij het gebruik
van hun vrijheid (discretionaire ruimte) zijn gebleven binnen de grenzen van het recht, waaraan
zij zijn gebonden (zie r.0. 8.3.2). Tot die grenzen behoren de grenzen die het EVRM stelt. De
Nederlandse rechter is op grond van art. 93 en art. 94 Grondwet gehouden de bepalingen van
het EVRM toe te passen overeenkomstig de uitleg daarvan door het EHRM. De bescherming
van mensenrechten die hiermee wordt geboden, vormt volgens de Hoge Raad een wezenlijk
onderdeel van de democratische rechtsstaat (zie r.o. 8.3.3). Deze overwegingen zijn slechts
te onderschrijven. Zoals hiervoor is gebleken, is een reductie van de uitstoot van
broeikasgassen met 25% in 2020 ten opzichte van 1990 in het kader van de op grond van art.
2 en art. 8 EVRM op de Staat rustende positieve verplichtingen het absolute minimum. Het
beleid dat de Staat sinds 2011 voert en voornemens is te voeren, is daarmee evident niet in
overeenstemming (zie r.o. 8.3.4). Daarom zijn betogen dat de rechter op de stoel van de
politiek is gaan zitten in mijn ogen ongefundeerd.
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