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Fi nanciele compensatie
kokkelvisserii: politieke
juridische noodzaak!

mechanische
keuze én

G. van der Wal en F.Y. van Schoik'

il
Het kabinet heeft in juni zoo4 besloten de lJladdenzee te sluiten voor mechanische kok'

kelvisserij., ln het eerste nummer van zoo6 van dit tijdschrift hebben prof. mr. J.E.

Hoitink en prof. dr. Ch. W. Backes zich kritisch uitgelaten over de rechtsgrondstag voor

de toekenning van fìnanciële compensatie aan de gedupeerde kokkelvissers.'Zii stellen

zich in hun aitikel op het standpunt dat louter om politieke redenen zou ziin besloten

een vergoeding toe ie kennen en dat daarvoor geen deugdeliike iuridische grondslag

bestaat]ln det" Ul¡drag" zal worden toegelicht dat het toekennen van een schadevergoe'

ding aan de kokkeivissãrs niet Iouter een politieke keuze was, maar tevens een iuridische

noodzaak.

.--
lnleiding

Het kaìrin.et hce{i in eoo4 besloten om ffiet ingang

van 2oo5 de Waddenzee te slrriten voor de nrechani-

sche kold<elvisserij, omdat er onvoldoerrde mogelijk'

heclen zouden zijn voor de mechanische kokkelvis-

serij om zich duurzaam te ontwild<el.en.+ Toen het

kabinet dat besluit kenbaar maakte, heeft het tevens

aangekondigd de kold<elvissc'rs een redelijke vergoe-

cling te zullen betalen voor de door hen. ten gevolge

van clat besluit geleden schade. ln het najaar van

zoo4 is een adviescommissie ('de Commissie

Schadebepalirrg l(okkelvisser:ij') ingesteid om, bin-

nen de nationaalrechteliike en Europeesrechtelijke

kaders, over de hoogte van de schadevergoeding te

adviseren.t Met inachtneming van de uitgebrachte

adviezen, ís op r4 oktober zoo5 besloten een com'

pensatie uit te ke¡en van ongeveer € 9z miljoen. Dit

komt overeen met een nettobedrag van € 7o,6 mil-
joen.6 Na een motie van de l(amerleclen Atsma en

Sn.ijder-Hazelhoff, maakte de regering later beke¡rd

alsnog een nettobedrag van € 85 miljoen (inclusief
sociaal plan err vergoedi.ng voor lsleirte l-redriiven) uit
te treld<en voor de schaderegeling nret de l<okkelvis-

sers. Aan de - op zichzelfinteressante - vraag naar

het precieze bedrag dat a'¿n de kokkelvissers moet

worclen uitgekeerd, wordt in deze reactie geen aan-

clacht besteed .7 Deze reactie spitst zich toe op de

rechts gronclsla g voor to ekenning van com pensatie.

ÌvIr. G¿rørd vun der 'Wal ett wtt. Ftayo vøn Schøik zíjn beífun als

advocøat werkzc+am bij Houtholl' Burumu Le Brussel G¿rard van

dør Wal ttad op voor dt Produrzntenorganísøtíc van d¿

Kokkzlvßserij in procerl+res bij Iæt Hof van ltts¡íLi,e vøn de'

Luropese Genteenschøppan en tb Raal van Støte, Afdcling

Bestuwrsrøchtsptaøk.

tf-t
Compensatie voor de mechanische
kokkelvisserij:
een juridische noodzaak

Floitink en. Backes ¿chten het opmerkelijk dat de

Commissie Schadebepaling I(okkelvisserij uitslui'
terrd is gevlaagd te adviseren over de hoogle van de

compensalie van de koldcelvissers en niet over de

grondslagvtn d.ie compensatie zelf. Zii suggereren

zelfs dat in het aclviesrapPort naar het resultaat toe

is geredeneerd: pas nádat een schaderegeling was

to e gez e gcl, zou een rech ts grond sl ag zlyr gez.ocht.^

Zoveel wantrourven is misplaatst, Uit de door de

ovcrheid gcvolgde handeìwiize kan hooguit worden

geconcludeerd dat het voor haar - terecht - zodanig

evident was dat een verpiichting tot schadeloosstel-

ling bestond dat daar geen diepgaand juridisch

onderzoek naar behoefde te worden verricht.e

Hoewel cle overheid haar adviseurs geen uitdrukke'

Iijke opdracht heeft gegeven te ondel:zoeken òfer
een juridische grondslag was voor vergoeding aan de

gedupeerde kokkelvisserijsector, u'<lrdt in de cliverse

opgestcldc adr.icsrapporten overigens wel degelijk

- en zelfs uitgebreid - aandacht besteed aan de

rechtsgronden voor het betalen van schadevergoe-

ding aan de kokkelvissers. Uit die rapporten blijht

dat Hoitink en Backes ten onrechte vraagtekens zet'

ten bij de gehouden-heíd tot compensatie van de kok'

kelvisserij sectot.'"

Rechtsgro n d sl a g vo or ve rgo edi n g

In het adviesrapport worden het prirrcipe van de éga

tité rl.evønt Les charges publiqwes, het vertrouwensbe'

ginsel en de toepassing van art. 3I
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Natuurbeschermings-wet (NB-wet) r998 genoemd
als mogelijke grondslagen voor de vergoeding aan de
lcokkelvisserif sect<¡r- " Aangezierr art. 3 I NB-wet r:9 9 8
inmiddels in wetking is getreden'", vloeit de schade-
plichtigheid van de overheid in beginsel voort uit de

z Dit l¡esluit is verrvoord il haa¡ reactie van eE irrni aoo4
(Kamet*ukken Il zoojlo4, z9 684, w. r) op ire t advies
'Rrrimtc vool de Wãddenl (Komerstukketz )l zoo3lo4, zG 43t,
ru: 63) rnn de Advicsgroep Vicklenzcel>eleid (Cornrnissie
Meijer).

3 Zic |.E. Hoitjr:-k &. Ch. \t'. llackcs, 'Financiijlc. (rnrpensù.tie
mechalische kokkehisscrìj: pol¿tiëI(e l<euzc of jr.uìclischc

noodz-aak', (){A zoo6, 4., p.24.jo.
4 Zíeook Hoitink & BiLdces, t.:r.p,, p. a5-ef>. De Minister stoelde

dit besltút op het uitvoer:ige E\ir\ I l.onderzoek, de Er.rrope.se
Vogel- en HabitatriÇhtlijuen en het uitgangspunt van een ,eco.

logÌsdr duurzanre onhvikìreJìng van de \Ihddenzee,. De kok-
kelvisscrijsetlor Ìroudt hct zelf op cen polítiek besluit en hcefi
de indnrk d¡t cle overheid - hoeu.el cr voor rle kokiielvisserij
op zic.h wel nrogelijkheden waren zich op termij.u duurzum
te ontrvikkeJen -, u'ildc voorl<o¡nen clal dc gasrvinning in de
V/adde¡rzee aan b¡Icte¡ zou nloctc,n N.oldclr ge-legd. Enigszins
oprnelkcli)k is dar dit jaar nog rlel n:.et een rcrg¡unnin.g, kotr
wórden gcvist op kokkel.s io de Oosterschelde en de Voorclelta
(beide VogeÌ. en Habirrtgebicdcrr).

i De Comnissic heeft ha;lr aclvicsrapport op 7 iuJì zoo5 oange.
lrodcl (KarurstøÈken II zoo4lo5, z9 684, u. 37¡.

6 Zie t(ømeßhLkkøn ll zoo5lo6, z9 684, nr 4o.
7 Wij delen ove:'igens wel dc visie van Iloitirrl< & Badces (t.a.p.,

p. z8) dat de redencring roor het toepassen van ecn ¡lir.ek van
z5% r,oor verrnirrderde toekomstige vangsten er zo9ó in ver-
l¡a-trd met heu nonn¿l.e ond-.rnerncrsrisico meLkrvaardig is el
jr.Lridisch niet sleekhoudcnd lijkI.

8 Zie Hoitinl. & Badtes, r.a.p., p. 28.

9 Ilet kabinct ms zclll lrezorgd drt de lcokkelvisscrs onvoldoen-
dc compensatie zoudcu orrtralgen en hce.ft de ¡rre1 een motie
gcuitc' zorg dat bedrijvcn niet roldoende compensatic l<riigen
vool hct door hcn geleden nadeeJ. oolt ter hanc genomerr. Zie
brief Minister i..NV d-<I. 18 april zoo5 +vsr,.mirJ:runl/publi.
ceties/karnercon.esporLdent ic>,

ro Zie Ädr.iesrupport Connr:issie Schadebepaiing l(okkclvisseri j

d.d. Z iuli 2oo5, p. J en z7 en het advies ven De Vries Rol¡bá
en Polak (Biitage Bz),

rI Zie Hoitink & Backes, t.a.p., p. z6.Zie ook Arlli¿sruppoÈ
Com¡nissie St;hødebtpuling Kokkylvisseríj d.d. 7 jult zoo;, p, 27.

rz De NB-uet 1998 is gcfaseerd iÐ werkirrg getreden. Voor art, 3r
NB-wet r998 gold r oktoìler zoo5 als daturn voor inwerking-
treding.

13 De nieutve wet is vau toepassing als het besluit nru,aanlci.
dinq van cen verzoL'k tot schadevergoecling rvordt genom.en n-{
de irrwerkingtreciíng van de niculve wet. Blijkens hct over-
eangsrecht in a¡t. 6o en 6oa lid r NB-u,et 1998 geldt een åan-
u"i jzing tot beschermd na h:urmon ument, s tå a tsnatuurmonu-
rnent, dan wel Vogelrichtlijl- ofHabitargebied, op grond van
de NB-wct (oud), als æn aan*ijzing uit ]:oofde van de NB.rvct
1998. Ëen vcrgunn.irlgbeshrit op grond van de N tì.wet (oud)
geldt als een vezgunningbeshrit uit hoofde van de NB-rvet
r998.

t4 Flet wcrd oo[< onde¡ de oudc Natuurbeschernringsrvet al onre-
delijk geacht dat de overheid uen kosre valt een kleine groep
nahrurbeschcnning zou bednjvcn. Op gr.ond van arL. rB NIJ-
wet (oud¡ gold dat reëeJ aantoonl¡are schade als gevolg vu de
aanwijzing ran ccn gehied ¿ls beschcrurcl niltuuñnonurnert
voor vergoeding in aal:rrerkùrg kon kotren.

r5 Vgl. Hoitil]ì< & Uackes. t.a.p.. p. :6. Zie ook J.E, Hoititrk,
Schadweryoeding in l*L omgevingxveht, speurtocht naør ,yerkh-

rende pñøcipzs', \¡AR¡eeks n8, p. 237.
16 Zie HR 18 ianuari r99r, NJ tgt1z,638; ABRvS 6 nei t997,

AB tc¡c17, zzg (Van f4odrop); I-{R Jo lnasrt zoot, ,qB 2oô!, 4rz
lStøat/Invrijsen\ en HR 20 juni zoo3, AB zoo4, 84
lStnøL/Iktnida). Vgl. art. r5.zo en r5.2Ì Wet milizut:eheer.

tot-'passing van dat artii<el.':r Op grorrd van die bepa-
ling heeft een belanghebbende die ten gevolge varr

een beslÌrit, genotrlen krachtens cle

Natuurbescl:rermirgswet, schade lijdt of zal lijden,
die redelijlcerwijs niet of niet geheeJ re zijnen lasre
behoort te blijven en waarvan de vergoeding niet of
niet voldoende door aanlcoop, onteigenjng of ander.s
zins is verzekerd, recht op toekenning van een naar
biìlijklreid te bepalen schadevergoeding.'a
Als een \,vetteliike gilondslag \'oor schadevergoeding
bestaat, spelen de ongeschreven beginselen van
behoorJijk Lrestuu¡ niet di¡ect eeu rol. lbch zijn die
beginselerr niet zonder belang: wii delen de mening
van Hoiti.nk en Backes dat de aarrsprakelijkheid i,an
art. 3r NB-wêt 1998 l(an wotden getypeerd als een
aansprakclijkheid n'aaraan het ongeschreven rechts-
beginsel van geUilùeid voor de publieke lasten (egø.

Iíte devant les chørges publiqwesl ten gr:ondslag ligt. Bij
dr: invullhrg van dat ì:eginsel kan ook betekenis toe-
kom.en aan alldere beginselen van behoorlijk
bestuur, zoals het vertrouwensbeginsel.'r In mate-
rieel opzìcht doet het er n:ìet toe of cle schadeplich-
tigheid varr de overheid op art. 3r NB-wet 1998
wordt gestoeld darr wei op een schending van het
beginscl van gelijkheid voor operlbare lasten. Op
grond van tret eerste beginsel zijn bestuursorgänen
eveneens gehouden tot compensatie van on.evenre<li
ge - buiten het maatscb.appelijke risico vallende en
op eell beperkte groep burgers ofinstellingerr druk-
kende - schade die ontstaat in een door cle uitoefe-
ning van een aan het publiekrecht ontleende
bevoegdheid ontstane rechtsverhouding.,6
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toepassing van het égalité-
insel in het geval van de
upeerde kokkelvissers

Ð

OVERHEIO EN AANSpRAKELTJXHETD FEßRUARt zooT , NUrvtMEiì I

I'let besluit van de oveilleid om de kolckelvissrrrii af
te schaffen is een overheidshandeling die naar het
oordeei van de Minister gerechtvaardigd is uit een
oogpunt van algemeen rnilier,rbelang, maar waaryån
het onaanvaardbaar is dat de kleíne groep kold(elyis-
sers daar in het bijzonder het slachtoffer van wo¡dt.
In het triernavolgende wordt nader toegelicht clat
aan alle vereisten voor toekenning van schadevcrgoe-
dirg is voldaan:
cle kokke.lvisserij is afgeschaft om hct algcmeen
bclang (milieu) te beschermen;

; ii. het besluit tot afschaÉfing van de kokkelvisserij leidt
tot een onevenredige benadelÍng van de l<okkelvis-
sers;

üi.de schade dient niet redelijkerwiis ten laste va¡ de
koklcelvissers te blijven, waat

(a)r'a1t niet binnen het no¡rnale ondernemersrisico
en

(b) was niet voorzienbaar;
iv. de schade van de l<olckelvissers is niet anderszins

verzekerd.
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: i. Algemeen (milieu)belang
: De reden voor aftchafEng van de kokkelvrsserii is er

i ..r, van natuLubescherming: de regering is van

i mening dat onvoldoende kan worden gewgarborgd

: dat dc'mechanische kokkelvisserii de habitat in de

Waddenzee niet nega-

tiefbeinvloedt.
Niemand zal rvillen
ontkennen dat het alge-

mene natuurbescher-
mingsbelang met het
besluit wordt gediend
ten koste van de (parti-
culiere visserijbelan gen
van de) kokkelvissers.
Ec"n leidend beginsel in
het natuurbescher-
mingsrecht - en dat
volgt ook uit de wetsge-

schiedenis v¿n de NB-

wet 1998 - is dat
natuurbescherming
niet client plaats te via-
den ten l¿ste van de

portemonnee van de

individuele burger. Art.

3r NB-wet vormt een

weerslag van dat begin-
sei. Daarbij speelt geen

rol dat de nationale autoriteilen op grond van een

uitspraak van het Hofvan fustitie EG op grond van

de Europese lJabitat- en Vogelrichtllinen gehouden

zijn het publieke natuurbeschermingsì:elang te

behartigen door in de toekornst toestemming te wei-

gerer'r vool' mechanische kokkelvi.sserij in de

Waddenzee."i De nationale autoriteiten kunnen aan

een particulier ook niet tegenwerpen, dat zij
Europese richtlijnen in het verleden - naar later is
gebleken - onjuist hebben ge-rmplementeerd en toe-

gepast.r6 In dat geval geldt onverkort dat, indien een

particulier l'relang moet wijken voor een publiek
belang, een eventuele onevenwichtigheid tussen pri-
vate en publieke belangen moet worden opgeheven

door een c<lmpensaLie toe te ken¡en. De grondslag

voor het toekennerr van nadeelcompensatie is
imrners gelegen in de onevenredige last die het
publieke natuurl>eschermingsbelang legt op de kok-

kelvissers.

ii. Onevenredig nadeel voor cle kokkelvissers

Voor de toepassing ven art. 3r NB-wet 1998 (en hei
daaraan ten grondslag liggende égølíté-beg¡tsel) is

relevant of de kokkelvÍ ssers onevenredlg in hun parti-

culiere belangen. worden getroffen, Daarvoor is ver'
eist dat cle schade naar aard en omvang in belangrij-
ke rnate afruijkt van de schade die op eenieder drukt,
dan lvel op een naar verhoudíng omvangriik aantal

personen die in een vergelijkbare positie verkeren.

i 17 l-lvJ ËG 7 septemìrer zoo4, (Kokkelvísseñjzukl,zaakC'r271o2,
i Jut. zoo4,p.l.74o5.

Dat is hier onmiskenbaar het geval: de last van de

afschaffing van de kold<elvisserii rust imme¡s oP een

ldeile groep vissers, dìe rechtst¡eeks en onevenredig

zwaar in hun in Nederland verworven inkomsten uit
bedrijfworden getroffen doordat zij hun bedriifsvoe-

nng volbdig moeten staken, terwijl concurrenten uit
andere visserijsectoren niet of veel minder hard wor-

den getroffen.'e
Hoitink en Backes bekritiseren het feil d¿t de

Commissie Schadebepalìng I(okkelvisserij haa::

opvatting dat aanieiding bestaat lot vergoeding op

grorrd van het égøIité-beginsel heeft gebaseerd op het

feit dat sprake is van een Heine groep vissers zonder

dat duidelijk wordt welke r:eferentiegroep de

Commissie voor ogen heeft gehad."o Zii eisen nader

inzicht in vergelijkbare gevallen en zíjn in het bij'
zonder benieuwd hoe frequent ltet voorl<omt dat vis-

sers, nret name op grond van Iluropeesrechtel.iike

beperkingen, niet mee¡ mogen vissen op een bepaal-

de soort vis in een bepaald gebied en ofdit tot
gevolg heeft dat compensatie voor die nadelen wordt
geboden, Daarmee treld<en zij de kring van verge'

liilcbare gevallen te nauw: van vergelijkbare gevellen

is reeds sprake als soortgeliike activiteiten (visseríj-

activiteiten) geen door:gang meer mogen vinden

wegens de toepassing van rnilieunormen. Dat

behoeven. niet nooclzakelijkerwijs beperkingen te

zijn die hun oorzaak vinden in Europeesrechtelijke

verplichtingen. Voor de toepassing vm het égølíté-

beginsel is - anders dan Ëloitink en Baclces in hun
artikel tot uitgangspunt ncmen - evenmi¡L relevant

ofde oorzaak daarvan (ten deie) is gelegen ìn de ver-

sr:hillen in duurzaamheid van de verscheidende vis'

serijvormen.
Hoewel voor de toepassing van het égølité-beginsel

ook niet vereist is dat er binnen de sector preceden-

ten zijn (het feit dat die er niet ziin, maakt de nood-

zai¡k voor compensalie van onevenredig nadeel er

niet geringer om), kan iret door Hoitìnlc en Backes

verlangde inzicht wel worden gegeven. De positie

van de kokkelvissers vertoont onder meer gelijkenis

met die van de oesterkweker:s, die in de zestiger

jaren plotseling werden geconfionteerd met de

ìreslissing van de regering dat voortzetting van dc

oestercultuu¡ i¡ de Grevelingen onmogelijk werd en

dat eveneens moest worden afgezien l-an voortzet'

ting van de oesterproef in hei Veersche Gat, De oes-

terkw-ekerii was toenterliid de errige Ledriifstak die

m.oest worden geliquideerd. De oesterkwekers kon-

den aanspraak maken op een tegemoetkoming in de

schad e (vermo gens schade, be drijfss chade en b elas-

lingschade"') die zii door deze liquidatie leden. Ook

de mossellcrvekers die getroffen werden door de uit-

voering van de Deltawerken, konden op een finan-

ciële tegemoetloming rekenen indien zii hrrn bedrijf
ter plaatse niet meer konden voortzetten." Er is

geen goede reden waarom de koHcelvissers, die

eveneens een abrupt en definitief einde moeten

rnalcen aan hun 'corø business', niet eveneen.s aan-

spraak zouden moeten kunnen maken op een Pas-

sende compensatie.
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, ìii. Schade dienL niet re deìijl<erwi js ren laste van de koh-
kelvissels tc blijven
Als is vastgesteld clat een br:paalde groep particulie-
ten onevenredig nadeel ondervindt \ran een over-
heidsbesluit - hetgeen in he1 gevai van de lrol<kelr4s-

sers buiten trvijfel is -, dient nog te worden nage-
gaan of er ¡edenen zijrr waarom de schade nietLemin
r.oor rekenins van die gedupeerde groep dient te
blijven. Daarvoor kan aanleiding zijn als de schade
(a) valt binnen het nor¡nale maatschappeìijke of
ondernernersrisico r¡ f (b ) r.oorzieribaar w.1 s- en

(a)norrnaaì maatschappelijl< risico of ondernemers-
risico

Hoitinl< en Backes stellen zjch, onder venvijzing
naar een uitspraak van de Raad van State van r7 juLi

2oo2''', op het standpunt dat Ìret iresluit tr.¡t

afschaftìng van de koidcelvisserij tot het normale
ondernemersrisico behoort. De donr lrcn aangehaal-
de'rritspraaJ< lrefrofeen geval rvaarin van een terecht
verleende, late¡ onherroepelijk geworden vergun-
ntng, tíjdelíjk geen Ëtebruil( korr q,ordcn ge'rnaakt varr-
wegc' de wettelijke opschortencle rverking van het
beroep dat lvas ingcsteld tegen de vergunningverle-
ning. De mosselvis,sers werdcn njet sc-hadeloos

gesteld vcior het gedurende drie achiereenvolgende
jaren niet mogerr rapen van 45 ooo kilo mosselen
per jaar in de l7addenzee, orndat zij er rekening
mee moesten houden dat een onthelTìng slechts zou
lvorden verleend onder stringente voorwaarde.n. Dat
is eerr wezenlijk andere sihratje dan de positie waar-
in de kold<elvissc.r$ zich thans bevinden. Het kabi.
netsl)csluit tot ¿flchaffìng van de kokkelvisserij is in
fejte een aankondiging bij worboctt dat de Minister
verzoeken om vergunning voor het vissen van lcok.
kels in cle Waddenzee zonder rneer:, dus zo¡l¿lør

onderzoek zal weigeren, en dat terwijl niet op voor-
hand vaststaat dat de mechanische kokkelvisserrij
onvo]cloende dut¡rzaarn is en ook in d.e toekomst
onvoldoende duurzaam. zal zijn.a Dat geeft het
besluít orrnrislcenbaar een veel ingrijpender kara.lcter:

het maakt immers nogal verschil of een onderne-
ming gedurende een bepaaide, betrekkelijk k<lrte

18 Vgl. Kapleiin/Vcrlorclì vsn Therr¡¡at,6e druk, p,437.
19 1gl. LloitirÌ & Backe.r, p. 27,

¿o l-Ioitink & Brdces, t.a.p,. p. z(r,
v Zic ail- 4 van de \f,/et van r l¡ septerr bel r 9(i6 houdende tege-

rnoetkonring úr de sc]¡i¡tle v¡ru oesterkrve.kers (.stb. 1966, 399)
z¿ Zíe nt,8 Deltaschadc.rvct (die iruuiddels vervallen is).
z3 /-rBRvS u febru¡ri aoo4, tu.. zoo3orr98/r.
z4 Er is uitsluitend rnet inachtnenring van hct voorzorgsbee'insel

gcoordccld dut significante elTec.ten níet kunncn wordzn uitge-
slotnn.

z5 \trqunning d.d. zo juli zoo4, r.ervolgblad zr sub 6 'Besluit'
(zesde aurttac.htspunt).

¡6 Ande¡s dan de mosseh'is.sers in ABRvS 17 luli zooz,
nr, zooro5865/r. MdR 2ooz, p. y6, rz5.

27 A,rt. 31 NB'\,rct zou darr een dode letter zorr zijn.
z8 Zieh.v. de Regeling Nadeelcornpensrtie Beturveroute d.d.

6 septcûrber rg99 die door dc lv{i$ister va:r \re¡kee¡ en

Waterstaat in hct level: i-s geroepen als uitwcrking varr.îrt. zr
(l:eh'effende ñnanciölo compensaiie) va n. he! Tracóbesluit
Betuweroute.

periode niet kan vissen ofdat die onderneming baar
visactiviteiten voorgo<':d moet staken. De Minjster
van LNV heeft dat ook rvel erkerid. Bij dìens vergLrn-
ningverlening in zoo4 merlcte de Minister op¿5:

'døt een øbrupte beäincligíng vøn de mechønísche

kokkelvisserij, nødat gedurende tientallen.jøren in d¿

Waddenzee mechønísch op kokkels is gevíst, d¿ sector

thans uoor grote problenten stelt.'

'Een abrupte beëindígíng zorg! voor grote schad¿

(...).'

Het mo¡¡e dLridelijk zijrr dat de - niet te vooreiene -
definitÍeve afschaffing van de kokkelvisserij niet
eezegd l<an lvorden binnen het nor¡nale maa[schap-
pelijk risico te va.llen. Hr:t abrupte en absolute e,inde

aan de winstgevendheid van de kold(elvísserijsector
kornt dan ook zonder meer voor colnpensatie in aan-
merlcing.

(b)voorzienbaarheid / actieve en passieve risicr>aarr-

vaarding
Voor de toe te l<ennen schadevergoecling is verder
nog van belang in hoeverre de gedupeerde koklcel-

vissers voorafgaand aen

de uihrcering van scha-

deveroorzakende plan-
nen, l¡esluiten of uit-
voeringshandelingen
rekening ruoesten hou-
<len met de kans dat
een lrestaande situatie
voor hen. in onguastige
zinzotu gaan verende-
ren. Hoitink en Backes
rekken dat aspect van
de voorzienbaarheid
wel crg ver op: er moet
volgens hen øbi.jd. reke-
ning mee lvorden
gehouclen dat een

bepaalde activiteit njet
meer kan worden uit-
geoefend. Zij suggere-
ren in hun bijdrage
ook dat het besluit tot

afschafiìng van de kok-
kelvisserii niet zomaar
uit de h-Lcht l<ç'am val-
1en en. wijzen er in dat
verband op dat de kolc-

kelvissers ieder jaar

opnieu."v een verguri-
ning lverd verleend en

dat niet op voorh.and vaststond dat de overheid ool<

in toel<omstige jaren zou overgaan tot vergunning-
verlentrg.'('

Ð
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Voor:opgesteld zij dat het er bii de toepassing van het
voorzienbaarheidscriterium natuurlijk niet om gaat
of t:c:n bepaai cl overheid s be sl uir a b s oluut voorzien-
ba.ar was - i¡r theorie is ølles voorzienbaar";' -, mao¡:
of het besluit in ølle redelíjkheíd te voorzien was. Als
sprake is v¿n schade die een direct gevolg is va¡ een
nieuw parkeerbeleid van de gemeente of van cle uit-
voering van infr¿str uctu.rele werken"r, kan niet wor-
den volgehouden dat op geetl enkek-: wiize te voor-
zien was dat het parkeerbeleid. op een zeker moment
in de toekornst zou wÍjzigen. Toch wordt in dergelj-
ke sevallen nadeelcomperrsatie toegekend, voorzover
die schade redelijl<erwijs ¡riet of'niet geheel ten laste
behoort te blijven van degene die de schade lijdt.
Anders dan i{oitink en Backes suggerer.en, bestond
e¡ tot eirid 2oo4vooÍ de kold<elvissers geen enkele
aanleiding c¡rn er rekening ûtee te houden dat zij
hun werkzaamhcderr op korte ternrijn defìnilief zou.
den moeten staken. Dat vergunningverlening jaar.
lijks plaatsvond, net:mt niet weg clat in feite sprahe
was van een bestendige praktijlc in de Waddenzee
vond immers sinds jaar en. dag ononderbroken
mechanische kolckeJvisserij plaats. Het was bij de
beoordeling van de jaarlijkse vergunningaanvraa g

niet zozeer de vraag ófeen. vergunning zou worden
verleend, maar veeleer welk quotum aan op te vissen
kr¡kkels zou worden bepaald (dat wer:d steeds a¿¡ de
hand van het op dat moment geschatte kokkelbe.
stand vùstËíesteid). In dat opzicht orrderscheidt de
positie van de kokkelvissers zjch terdege van andere
teleurgesteldc aanvragers."e De minister heeft bil de
kokkelvissers steeds het gerechtvaardígde vertrou-
rven gewekt dat ook in de toekomst aan hen vergun-
ningen zovden worden verleend:

- In de vergunning d.d. zo juli aoo4 verwees de
minister nâar een brief'van enkele dagen daarvoor,
waarin hij aan de Voorzitter van cle Tweede IGmer
had bericht dat er in zoo4 onder de in deze l¡rÍef
verlnelde voorwaarden in de Waddenzee op kokkels
mocht w-orden gevist.

- Ook bij de lleantwoording van kameryragen op 16
augustus zoo4 ging de minister er vanujt dat in
zood, n de Waddenzee op kokkels zou kunnen lvor-
derr gevist.io

- Bij de ìreantwoordíng van schr:ifteliilse vragen als
voorbereiding op het overieg met de Tweede Kamer
op zo september zoo4, zond de minister een brief
aan de Voorzitter van de Tweede l(amer. Op de waag
ol er dat seizoen claadwerkelijk 8 milioen kg kokkei-
vlees te vissen was antwoordde cle minister: 'Jø. Er ß
door l'¡et Rivo een groot kokkelbestønd. vøn 56 mítioen kg

geîflventøriseerd' .1'

Gelet op deze positíeve berichtgeving van de minis-
ter kan de koklcelvissers bezwaarlijk worden venve-
ten. dat zij hun bemanning en schepen hebben aan-
gehouden. Nog daargeiaten dat de Minister in srrijd
heeft gehandeJd met het vertrouwensl¡cginsel door
verv<rlgens op zijn gedane toezegginge.n te moeten
terugkornen,', gelclt dat die toezeggingen het kabi-
netsl¡esluit volstrekt onvoorzienbaar maal<ten.

iv. -De schade is niet anderszins verzekerd
Ten slotte geldt voor de toepassing van art. Jr NB-
we t 1998 en het d¿araari terr gron.dslaglíggende {.gø-

/ité-beginsel nog de eis dat de vergoeding van de
schade die is ontstaan als gevolg varr dc gedwongen
stakirìg van de visserijactiviteiten o<¡k niet anders-
zins is verzekerd. Nu ook aan die eis is voldaan, kan
er geen nr-ijfel over bestaan dat dc gedupeerde kolc-
kelvissers aanspraalr moeten kun.nen maken op
nadeelcompensatie.

:3 Staatssteun en precedentwerking

Dø vrees voor ongeoorloofde
staatssteu n is ongegro nd

In de eerste plaats geldt dat de voorgestelde schade-
regeling niet shelct tr.rt bcgrtrstiging vtn cle betr.ok-
ken ondernemingen, maar tot vergoeding van de
door die ondernemingen geleden schøde als gevolg
van eer'r n¿tuurbescherrnjngsbesluit. .llr is dan ook
geen sprake vaî staatssteun in de zin van art. 87 tíd
r ËG, laat staan van ongeoorl,oofde steunverlening.
l-let Hof van f ustitie heefi i¡ het arrest Asteruslj uit-
drukkelijk l>cvcstigd dat het de toekenni.ng van scha-

clevergoeding niet kwalilìceert als een verboden
staatssteLrnregel, Uit de beschil<kingspraktijk van de
Europese Commissj.e blijlct eveneens dat rvanneer de
staat zich beperkt tot het vergoeden van schade die
veroorzaalct is door ovcrheidsingrijpen er geen spra-
lce is van begunstiging in de zin van a¡i. 87 EG.t+
Daar komt bij dat van staatsstelrn uitsluítend sprake
is jrrdietr een toegekend v<¡ordeel de mededinging
door begunsiiging van één of meerdere onderne-
ndngcn in het biizonder vervalst ofdreig te veryal-
sen. Aangezíen de koldrelvissers verplicht zijn hun
mechanische kokkelvisserijactiviteite¡ volleclig stop
te zetten, kan van een (dreigende) vervolsing van de
mededinging geen sprake zij:n.Zeker nu het nog
niet eerder is voorgekomen dat compensatie voor
schade aJs gevolg van geoorloofd overheidshandelen
is aangemerkt als ongeoorloofde staatssteunri, is het
overdreven te veronclerstellen dat dit gevaar bij de
schaderegeling met de lcokkelvissers wel op de loer
zou liggen. Het is ook n.iet zonder reden dat de
Nederlandse overheid de schaderegeling niet bij de
Commissie heeft aangemeld: aangezien de tot stand
gekomen nadeelcompensatie bin.nen cle grenzen van
het nationale schadevergoedingsrecht blijft en de
kokkelvissers door de cornpensatie niet worden
bevoordeeld in de zin van art. 87 EG, zijn geen
staatssteunrechtelijke problemen te duchten.
Er zouden hooguit probiemen op de loer lcunnen lig-
gen inclien een schade-uitkering door de overheid de
reële schade va¡ de lcokkelvisscrs o'vertleft, maar ook
dat is niet erg rvaarschijnlijlc. Het zou voor de

Commissie oncloenlijk zijn om aan le tonen, dat de
bedragen die vallen binnen de door dc Commissie
Schadebepaling l(okkelvisseri j ín hun adviesrirpport
aangegeven gtenzen, hoger liggen dan cle reële door
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de lcoklcelvisserij øeleden schade en/ofdc vergoe,
ding waartoe de overheid op grond van haar over-
heìclsaansprakelijkheicl naar Nede¡lands recht
gehouden is.

Men kan zich bovendien afvragen <¡f lvel volda¿n
moet zijn aan de vc¡orwaarde d.at het toekennen van
een schadevergoeding op grond van het nationale
schadevergoedingsredit verylicht is. Wat te denken
van het geval dat een overheid in onzeke¡heid ver-
keert over de vraag ofeen gchoudenheid tot het
bet¡len van schadevergoeding bestaat. tlet staat haar
dan toch zeker wel wij om economische redenen te
besluiten een genoegdocning uit te kererr en daar-
nree rnogt:lijke (proces)risico's af re kopen op gelijke
wijze als een normale marktpartij dat ook zou doenl
Als de koldceh'isse¡s geen schaderegeling lvas aanqe-
boden., ligt tret in de rede dat de consequentie daar-
van zou zifn geweest dat over het recht op schade-
vergoeding en de hoogte van de vergoeding was
geprocecleerd. Door een schaderegeling overeen te
komen, zijn (is het risico var) ellenlange pl.ocedures
rnet een onzel(ere ui.tkor¡st voorkomen.,r' In ruil
voor Loel<enning van nadeelcompensatie docn de
kokkelvi¡^sers irnmers af.'stand va¡ alle rech.ten op
toekenning van een vergrrnníng voor de mechani

¿9 Floitink c.rt Bad<es stellen: '.Doorgaan s lcomø tlergelijke hesluiten
niel wit; dø harnel vøilen, maar worrlan zij voorallegaar+ door
gesprekkn tusstn overheid cn betrokken¿n.' (zic Hoitink &
l3u:kes, p. z4¡. Voor de kokkelvisscrs krvatn het besJrrit tot
afschaffug van de koklcelvisserij nu jrrist u'eL uit de lucht va[-

ler.

¡o Zie nr.n. vraag 4.

3l Brief d.d. 17 sepLentber zoo4 rner kerunerk \riss. zoo4/5o82.

3z ln zove,ne hebben Hoitink en Bad<cs gclijk rvaar zij stellen
dat het k¿trjnet zich kennelijk gebonden achtte aan de gedane
toezcggrngen (zie l{oitink & l3ackes, t.a,p., p, 25). De minister
hccf't nict allccn steeds de indruk gesrkt dat vergunningen uit
hct vededen rerccht waren verleerrd en dat ook il de toekonrst
nieuwe vergunníngen zouden rvordcn vcdeend, rnaar zij hcetÌ
de kokkelvissers bor.endien bìi herhaling een schaderegeJing
in het voc¡mitziclrt gesteld. Ook in een bnefvao r9 novenrber
eoo4 .- na de uitspraal van het l{ofvan fustitie in de

Ifukl,ielvisserijzaak (Hvl EG 7 scpten:.ber zoo4, zaak C.!z7l02,

Jur. zoo4, p.L.74oSl spral< de ministcr nog steeds over het
toekennen ron een schadevergoeiing. l)e regering zou zonder
meer in skijd handelen met het vedrouwensbeginsel. als zil de
kokkek'issers ûtet schadeloos zou stellen.

y ZielluJ EG z7 septembcr 1988, (Asrens-), geri zuken ro6/87-
rzol87, Jur. r988, p.5515.

34. Vgl. BcschiJcking Commissie zo januari 1999 betr:effende de
rankoop van grond overeenkonrsti.g het Lhlitse
' Ausp[.yíchleístungsgts¿Þ' (cornpensetiewet), PånC 1999 L
roTlzr.Zte oolt Llvf EC z7 scptcmbcr r988, (.4s1øris), gevocg-

de zaken ro6/87 tot en mct, rzol87,lur, r988,55r5 en Br:i.ef

Co¡nmissie d.d. 16 juni zoo4 iozaìce steunmaatregel
Nlo4/zool - Nederland'liteun ten behrleve van Akzo Nobel
ter he¡rerlcing van het trånsport vcr: chloor'.

35 Vgl. Iloiti:ù & Backes, t.a.p. p. 28.

36 Yf,,. Kamerstukken Il zoo4lo5, z9 684, rìr. zo, p. 6, waari¡r de

ministe¡ aankondigt dat ovcrecnstenrmìng i.s bereikt met de

sector onder de voonraarde van conrpensatie en borcrrdie:r
aanqeeft cl¡t de Commissie schadereqeÌirg is ingesteld 'ter
voorkomíng van langslepende prorcssen tot sclutclevergoedíng'.

37 Hct kabi.trel sprcckt zc.ll van 'dc høn tu beschikking staønde
juriclLsche bundbrezdt' (zie bricf lvfirusrcr I_NV d.d. 18 april
zoo5 <wrvw'-nrin [nv.n l/prrblicaties/kanrercorr.es¡rondentie>.

sche koki<elvisserii en trekicen zij aanhangig
gemaakte bestuursrechtel-i jke of' civielrechtelijke pro-
cedures rnet lletre.ldcin.g tot de \\¡eigering van de voot
20o5 verleende vergunnitrg voor de mechanjsche
kokl<elvisserij in. Onder deze omstandigheden kan
moeiljik lvorden volgehouden dat de overheid steun
heefi verleend in de zin van het staatssteunrecht: de
overheid heeft gehandeld als iedere andere maikt-
partji die op basis vàn een lcostenafweging besluit
een minnelijke regeling te heffen. Al met al valt niet
in te zíen wclke staatssteunrechtelijke haken en

ogen er ìn de praktijk aan de scladeregeling voor de
kokkelvisseri jsector zouden kunnen kleven.

3.2 G een ongewenste precedent-
werking#

Ð

Een ander bezwaal dat Hoitink en Backes hebber:

tegen de vastgestelde schaderegeiing, is dat de rege-
ling een ongewenste precedentwerking tot gevolg
zou kunnen hebben. Ook die vrees lij)<t ons niet
terecht. In de eerste plaats maakt de ruime discretio-
naire vrijheidi;'dre de overheid heeft om een schade-
vergoedin¡¡ vast te stellen (inh.erent aan de beì;rrgen-
afwegiag in het kader van toepassing van het evenre-
cligheidsbegrnsel) dat het gevaar vùn een ongebrei-
delde precedentwerlcing niet erg reëel is. Dit geldt
temcer daar alleen gelij[<e gcvallen in de toekornst
op dezelfde wijze zullen moeten worden be.handeld.

Gelet op de uitzonderlijke situatie waarin de kokl<el-
vissers zich bevinden (een kleine groep vissers die
sinds jaar en dag visserijactiviteiten ontplooit, en díe

- ondants lalloze toezeggingcn van de mi¡ister -
deþnitiøf afstand moet doen van haar bedrijfsactivi-
teiten), zal het met de ongewenste precedentwerkjng
wel rneevalJen.. A1s een bepaalde groep ondeÍÌtemers
zich in de toekomst in precies dezelfde positie
bevindt al.s de gedupeerde kokkelvissers zich tlÌans
bevinden, bestaal er l¡ovendien geen enkel bezwaar
tegen dat ook aan hen nadeelcompensatie wordt toe-
gekend (er ìs in dat geval geen sprakc vax onwense.
lijke, maar van wenselilke precedentwerldng).
Sterker nog, op de overhcid rust zelfs een scluclever-
goedlîgsv¿rplicl'*ing als in dat geval tenm inste

- evenals in het geval van de kokkelvissers - is vol-
daan aan de eís dat schade wordt gelc.den, die rede-
lìjkerwijs niet of niet geheel ren laste van de gedu-
peerde behoort te blijven en waarvan de vergoeding
rlict anclersztns is verzekerd.

4 Bes lu it

Dat een poütieke keuze is genraald om de kol<kelvis-

sers niet in. de kou te Iaten staan, beteì<ent niet dat
er niet tevens een juriclische noodzaak bestond om
een schadercge.ling vast te stellen. Art. 3r NB-wet en
het daaraan ten grondslag liggende beginseJ van de
égøl.ité devønttøs chørges pu.bliqøes bieden de door
Hoitink en Backes gezochte juridische grondslag
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voo r de schadevergoed \n gsv erplì chtín'g van de ovcr-

heid. Omdat het algemene naürur'bescher-mirrgsbe'
iang wordt gediend ten

koste van het Particu-
liere belang r'¿rn de

kold<elvissers, bes t¿at

e¡ alle reden \toor com'

pensatie voor het one-

venredrg op hen dnrk'
kende nadeel als gevolg

van de voor hen redelij-

ker.wijs niet te voorzie-

ne defìnitieve
afschaffìng van de l<ok-

kelvisserii. Daarnaast

geldt dat de overhcicl irr

striid zou. liandelen
met het vertrouwensl¡e-
ginsel ais zii zou afzLen

van de bii herhalhg
aan de kokkelvissers in
het vooruritzicht gestel-

de schaderegeling. De

vrees vaII Floiti¡k en

Backes dat mogelijk in
str:i jd wordt gehandeld

met het staatssteunïecht ofdat het besluit tot een

ongewenste precedentÍverl<ing leidt, is om cle hier-

voor uitecngezette redencn ongegrond' Hoitink en

Backes zien ìreren op de weg die er niet zijn'

il

E OYERHEIÞ EN AANSPRAKEtIIKHEtD IjEBRUARI 2oo7 ' NUMMEn'


