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Het staatsnoodrecht regelt het handelen van de overheid in noodsituaties. Het biedt
de grondslag voor de verschillende noodmaatregelen die door het bestuur kunnen
worden ingezet om (dreigende) crises te bezweren. Daarbij kan het gaan om ‘grote’
crises, zoals de coronapandemie, of ‘kleinere’ noodsituaties, zoals een
voetbalwedstrijd die uit de hand dreigt te lopen. In het staatsnoodrecht worden de
situaties waarin gebruik kan worden gemaakt van noodrecht buitengewone
omstandigheden genoemd. De bevoegdheden die gebruikt kunnen worden om de
buitengewone omstandigheid het hoofd te bieden, zijn buitengewone bevoegdheden.
Het staatsnoodrecht is dus buitengewoon recht dat alleen in noodsituaties kan
worden toegepast.

Het staatsnoodrecht bestaat uit een veelheid aan wet- en regelgeving die op sommige
punten aan herziening toe is. Op 3 juli 2018 heeft de minister van Justitie en
Veiligheid in een brief aan de Tweede Kamer (hierna: Kamerbrief) namens het
kabinet het voornemen geuit om het staatsnoodrecht te moderniseren. Daartoe doet
het kabinet in de Kamerbrief op hoofdlijnen vijf voorstellen. In dit rapport wordt bij
wijze van een quick scan bezien of deze voorstellen aanpassingen en/of aanvullingen
behoeven in het licht van actuele en toekomstige dreigingen, maatschappelijke
ontwikkelingen en de evaluatie van de Wet veiligheidsregio’s uit 2020, indachtig de
volgende probleemstelling:

In hoeverre behoeven de voorstellen voor modernisering van het staatsnoodrecht die het
kabinet in 2018 in een brief aan de Tweede Kamer heeft aangekondigd, aanpassing
en/of aanvulling in het licht van actuele en toekomstige dreigingen, maatschappelijke
ontwikkelingen en de evaluatie van de Wet veiligheidsregio’s uit 20207 Het betreft de
toepassing van het staatsnoodrecht in zowel Europees als Caribisch Nederland.

Deze probleemstelling wordt als volgt beantwoord.

In hoofdstuk 2 worden, ter inleiding en toelichting, de systematiek en kernbegrippen
van het Nederlandse staatsnoodrecht uiteengezet. Vervolgens wordt de
probleemstelling in de achtereenvolgende hoofdstukken toegespitst op de vijf
voorstellen van het kabinet.

In hoofdstuk 3 wordt het kabinetsvoorstel besproken tot introductie van de term
‘crisisomstandigheden’ (ter vervanging van de term ‘buitengewone omstandigheden’)
in de standaardbepaling inwerkingstelling van noodbevoegdheden buiten de
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noodtoestand. In de literatuur is betoogd dat dit voorstel miskent dat de term
‘buitengewone omstandigheden’ niet een omschrijving van de (ernst van de) situatie
aangeeft, maar een beoordeling van de situatie en de benodigde respons aan de hand
van de beginselen van proportionaliteit en subsidiariteit. Daarnaast zou de materiéle
definitie van ‘buitengewone omstandigheden’ en ‘crisisomstandigheden’ identiek
zijn. De interpretatie van de term ‘buitengewone omstandigheden’ die ten grondslag
ligt aan deze kritiek kan op wijde instemming rekenen in de literatuur en wordt
bevestigd in recente jurisprudentie (de zogenoemde Avondklok-uitspraak van het Hof
Den Haag). Dit kan aanleiding zijn voor het kabinet om de introductie van de term
‘crisisomstandigheden’ te heroverwegen.

In hoofdstuk 4 wordt de door het kabinet voorgestelde vereenvoudiging behandeld
van de procedure waarmee noodrecht separaat in werking kan worden gesteld
(hierna: inwerkingstellingsprocedure). Dit voorstel wordt mede besproken in het licht
van het debat over het ‘parlementair veto’, dat in de winter van 2020 is
geintroduceerd in een tijdelijk hoofdstuk in de Wet publieke gezondheid en op grond
waarvan ministeriéle regelingen in verband met de bestrijding van COVID-19 buiten
werking kunnen worden gesteld door de Tweede Kamer. Geconcludeerd wordt dat de
in de literatuur geformuleerde kritiek op het parlementaire veto geen reden vormt
tot heroverweging van het kabinetsvoorstel betreffende de vereenvoudiging van de
inwerkingstellingsprocedure. Nu gedurende de COVID-19-crisis bijzonder belang is
gehecht aan de informatievoorziening met betrekking tot de uitoefening van
bevoegdheden door ministers ten tijde van de crisis, zou het kabinet wel kunnen
overwegen de informatievoorziening omtrent het gebruik van noodbevoegdheden die
separaat in werking zijn gesteld nader uit te werken. In algemene zin geldt dat de
ervaringen met de besluitvorming tijdens de COVID-19-crisis betrokken zouden
kunnen worden bij de herziene vormgeving van de inwerkingstellingsprocedure.

Daarnaast is een belangrijke implicatie van het kabinetsvoorstel dat de Afdeling
advisering van de Raad van State (RvS) niet langer betrokken is bij de besluitvorming
inzake het voortduren van een separaat inwerking gestelde noodbevoegdheid. Omdat
de RvS tijdens de COVID-19-pandemie snel heeft geadviseerd, is het niet
vanzelfsprekend dat de RvS bijvoorbeeld vanwege de benodigde spoed geen rol zou
kunnen toekomen in de gewijzigde procedure. Deze ervaring kan daarom aanleiding
geven tot heroverweging van het kabinetsvoorstel omtrent de rol van de RvS in de
inwerkingstellings-procedure.

In hoofdstuk 5 wordt het voornemen van het kabinet besproken om de bestaande
procedures betreffende het afkondigen van de noodtoestand en de inzet van
noodbevoegdheden intact te laten. Het stelsel van de algemene en beperkte
noodtoestand is geregeld in de Coordinatiewet uitzonderingstoestanden (Cwu). Dit
stelsel is, onder meer naar aanleiding van de COVID-19-crisis, veelvuldig bekritiseerd.
Zo zou blijken dat de (psychologische) barriere om gebruik te maken van de
noodtoestand te hoog is, waardoor deze niet wordt afgekondigd in situaties waarin
dat wenselijk zou zijn. Tevens vallen bepaalde noodbevoegdheden (zoals het
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gedurende de COVID-19-crisis gebruikte artikel 7 Wet publieke gezondheid en artikel
176 Gemeentewet) buiten het regime van noodtoestanden. In het verleden zijn
meerdere voorstellen gedaan tot aanpassing van het regime van de noodtoestanden.
Ook de Commissie Evaluatie Wet veiligheidsregio’s uit 2020 vraagt aandacht voor
onderhoud van het regime: de Commissie heeft voorgesteld om de Wet
veiligheidsregio’s te wijzigen in een Wet crisisbeheersing en brandweerzorg en die te
integreren of harmoniseren met bepalingen uit de Cwu en de daarmee verwante Wet
buitengewone bevoegdheden burgerlijk gezag en Oorlogswet. Indien het kabinet de
suggestie van de Commissie volgt, dient aandacht te worden besteed aan de
reikwijdte van het resulterende stelsel van bevoegdheden in relatie tot de openbare
lichamen Bonaire, Sint Eustatius en Saba (BES). Dat stelsel zal dan geharmoniseerd
moeten worden met de Veiligheidswet BES.

In hoofdstuk 6 wordt het voornemen besproken om noodbevoegdheden inhoudelijk
te moderniseren en een aantal noodwetten te bundelen. Op grond van de
geraadpleegde bronnen is een overzicht van wetten, regelingen en bepalingen
samengesteld die bij het onderzoek naar de wenselijkheid van modernisering
betrokken zouden kunnen worden. Daarbij is een aantal algemene aandachtspunten
geidentificeerd. De bijlage bij de Kamerbrief met wetten waarvan in ieder geval zal
worden bezien of deze wijziging behoeven, is incompleet; niet alle
noodrechtbepalingen zijn in werking getreden; de lijsten A en B behorende bij de
Cwu hebben tekortkomingen; en het gros van de noodbevoegdheden in de Wet
veiligheidsregio’s behoeft aandacht.

Naast materiéle modernisering van bevoegdheden is het kabinet voornemens om, ter
versterking van de samenhang van noodbevoegdheden, een aantal noodwetten
(waaronder de Havennoodwet, de Vervoersnoodwet, de Noodwet voedselvoorziening,
de Vorderingswet en de Distributiewet) in één wet te bundelen. Hoewel het voorstel
tot bundeling van noodwetgeving in lijn is met de geraadpleegde bronnen,
suggereren deze bronnen ook de mogelijkheid van een meer omvattende bundeling
en harmonisatie van sectorale noodwetgeving.

Hoofdstuk 7 betreft het voornemen van het kabinet om de rol van de rijksheer te
herijken. De voorgestelde actualisering van de aanwijzingen van rijksheren is in lijn
met de geraadpleegde bronnen, zij het met de kanttekening dat het volgens de door
de onderzoekers geinterviewden niet altijd voor de hand ligt om één type rijksheer
per ministerie aan te wijzen. Ook het door het kabinet voorgestelde systeem van
mandatering is grotendeels in lijn met de geraadpleegde bronnen. Daarbij wordt
opgemerkt dat het criterium van gebiedsisolatie met name in relatie tot Caribisch
Nederland zijn betekenis mogelijk niet geheel verloren heeft, en dat de mogelijkheid
van moeizame communicatie ten tijde van de crisisrespons op de BES-eilanden een
punt van aandacht kan zijn.

Uit dit onderzoek blijkt voorts, mede naar aanleiding van de evaluatie Wet
veiligheidsregio’s uit 2020, dat de positie van de commissaris van de Koning als
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rijksheer aandacht behoeft. Hetzelfde geldt voor de Rijksvertegenwoordiger en de
gezaghebbers voor de openbare lichamen Bonaire, Sint Eustatius en Saba, die op
mandaat noodbevoegdheden van de minister kunnen uitoefenen.

In hoofdstuk 8 is onderzocht of de moderniseringsvoorstellen van het kabinet naast
de in hoofdstuk 3 tot en met 7 geidentificeerde onderwerpen nog andere
aanpassingen en/of aanvullingen behoeven in het licht van actuele en toekomstige
dreigingen, maatschappelijke ontwikkelingen en de evaluatie van de Wet
veiligheidsregio’s uit 2020. De onderzoekers zijn beperkt in de mogelijkheden tot
identificatie van en onderzoek naar de onderwerpen die in dit verband aandacht
behoeven. Zij hebben er bij wijze van een eerste verkenning voor gekozen om, mede
in het licht van de Kamerbrief waarin het kabinet refereert aan het toegenomen
belang van het functioneren van informatie- en communicatietechnologiesystemen
(ICT), aan te sluiten bij (enkele) ontwikkelingen omtrent digitalisering en de daarmee
gepaard gaande toenemende complexiteit en vernetwerking van de maatschappij.
Deze ontwikkelingen vragen mogelijk om diepgaandere beschouwing van de
crisestypen die de samenleving de komende jaren kan verwachten, en wat de
implicaties daarvan zouden kunnen zijn voor het staatsnoodrecht. Als aanzet voor
een dergelijke beschouwing is een aantal mogelijke implicaties gesignaleerd.

Ten eerste kan de categorisering van vitale processen snel verouderen en kan het, om
de vraag of sprake is van buitengewone omstandigheden die de inzet van
staatsnoodrecht rechtvaardigen te kunnen beantwoorden, nodig zijn om die
categorisering actueel te houden. Ten tweede kan in de toekomst mogelijk vaker
moeten worden teruggevallen op ongeschreven staatsnoodrecht. Dat kan vragen om
extra verantwoordingsmechanismen achteraf en mogelijkheden voor het parlement
en de rechter om tijdens het gebruik van ongeschreven noodbevoegdheden controle
uit te oefenen. Ten derde verdienen de mogelijke toename van grensoverschrijdende
crises en de mogelijke erosie van de capaciteit van de staat om crises te bestrijden
door middel van een command and control-aanpak aandacht bij het moderniseren
van het staatsnoodrecht. Deze overwegingen geven aanleiding tot nader onderzoek.
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