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aan te geven dat nergens uit blijkt dat dit niet mo-
gelijk zou zijn:
“Uit het advies van de MO-zaak blijkt niet
meer dan dat niet elke zorgverlener kan wor-
den ingezet en dat het niet raadzaam is van
zorgverlener te wisselen. Daarmee is echter
niet gegeven dat het door de gemeente gecon-
tracteerde zorgaanbod niet kan voorzien in de
voor appellante vastgestelde ondersteunings-
behoefte.”
4. Deze uitspraak biedt, hoe belangrijk deze
ook moge zijn, met deze benadering in feite geen
nieuw inzicht. Zowel de uitspraak zelf als de on-
derliggende wettelijke bepaling zijn namelijk in
essentie terug te leiden naar een uitspraak inzake
de Wmo (2007), te weten CRvB 19 september
2012 (ECLI:NL:CRVB:2012:BX8897, RSV 2012/304,
m.nt. HE. van Rooij en E. Boersma). De huidige
wettelijke bepaling kan gezien worden als een
codificatie van die uitspraak. In de uitspraak uit
2012 werd ook nog aangegeven dat €...) er in de
Wmo of de parlementaire stukken [evenmin]
aanknopingspunten [zijn] te vinden voor de stel-
ling dat het pgb een zodanige hoogte moet heb-
ben dat het de keuze uit meerdere aanbieders of
leveranciers mogelijk moet maken’. Ook daarbij
lijkt de huidige uitspraak aansluiting te zoeken.
5. Interessant is nog de relatief eenvoudige
manier waarop de Raad het beroep op exceptieve
toetsing van de gemeentelijke pgb-bepaling weg-
wauift. De onderliggende gedachte van de belang-
hebbende zal zijn geweest dat de pgb-tariefstel-
ling in de verordening behoort plaats te vinden
en niet op een niveau lager en dat daarmee dit ta-
rief verbindendheid mist (zie CRvVB 17 mei 2017,
ECLI:NL:CRVB:2017:1803, AB 2017/224, mu.nt.
CW.CA. Bruggeman). De Raad stelt ter zake sim-
pelweg dat de formeelwettelijke bepaling van
art. 2.3.6 lid 5 Wmo 2015 rechtstreeks een toerei-
kende grondslag geeft. Dat lijkt mij juist. In lid 5
wordt inderdaad een rechtstreekse grondslag ge-
geven voor individuele besluiten tot gehele of ge-
deeltelijke weigering van een pgb, terwijl de door
de belanghebbende bedoelde argumentatie ziet
op het bepaalde in lid 4: regelstelling ten aanzien
van een eventuele tariefdifferentiatie bij onder-
steuning door personen uit het sociale netwerk
dient bij (niet aan het college gedelegeerde) ver-
ordening te gebeuren.
6. Terminologisch wil ik ter afsluiting nog
wel graag een kanttekening plaatsen. In deze uit-
spraak wordt vrij vaak gesproken over ‘zorg’. Dat
is wellicht verklaarbaar vanuit de gedachte dat
het feitencomplex zijn oorsprong vindt in de
AWBZ, deze terminologie past eigenlijk niet in de
huidige wettelijke systematiek. De Wmo 2015 is
immers een ondersteuningswet en het woord
‘zorg’ wordt door de wetgever dan ook steevast

vermeden. Zelfs de oude term ‘gebruikelijke zorg’
is in de huidige wet vervangen door ‘gebruikelijke
hulp’. De enige uitzondering op het voorgaande
wordt gevormd door het in het reguliere spraak-
gebruik volledig gangbare begrip ‘mantelzorg’. Te
prefereren is dan ook ‘(maatschappelijke) onder-
steuning’.

CW.CA. Bruggeman
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HOF DEN HAAG

9 oktober 2018, nr. 200.178.245/01

(Mrs. MAA.E. Tan-de Sonnaville, S.A. Boele, P.
Glazener)

m.nt. Ch.W. Backes en G.A. van der Veen

Art. 6:162 BW; art. 2, 8, 34 EVRM
ECLI:NL:GHDHA:2018:2591

Klimaatverdrag; Nederlandse reductiedoel-
stelling onvoldoende; strijd art.2 en 8 EVRM.
Staat moet uitstoot CO, eind 2020 ten minste
met 25% reduceren ten opzichte van 1990 om
te voldoen aan zorgplicht uit art. 2 en 8 EVRM.

Art. 34 EVRM gaat (slechts) over de toegang tot het
EHRM. Dit betekent dat art. 34 EVRM geen grond-
slag kan bieden voor ontzegging aan Urgenda in
deze procedure van een beroep op de grondrechten
van art. 2 en 8 EVRM. Nu individuele personen die
onder de rechtsmacht van de Staat vallen voor de
rechter een beroep kunnen doen op de (rechtstreeks
werkende) art. 2 en 8 EVRM, kan Urgenda dat ook
op de voet van art. 3:305a BW voor hen doen.

De overheid heeft onder art.2 EVRM en onder
art. 8 EVRM de positieve verplichting om ter voor-
koming van een toekomstige aantasting van deze
belangen concrete handelingen te verrichten (kort
gezegd: een zorgplicht). Bij dreigende aantasting
van een onder art.8 EVRM beschermd belang is
vereist dat bij concrete intreding ervan het ‘mini-
mum level of severity’ zal worden overschreden. Op
grond van art. 2 en 8 EVRM hoeft de overheid con-
crete handelingen alleen te verrichten als die rede-
lijk zijn en zij daartoe bevoegd is, en indien sprake is
van een reéel en onmiddellijk (dreigend) gevaar en
de overheid dit gevaar kende of behoorde te ken-
nen. Effectieve bescherming vereist dan dat aantas-
ting zoveel mogelijk moet worden voorkomen door
vroegtijdige interventie van de overheid. Bij de keu-
ze van de maatregelen heeft de overheid een ‘wide
margin of appreciation’. Naar het oordeel van het
hof moet worden gesproken van een reéle dreiging
van een gevaarlijke klimaatverandering, waardoor
er een ernstig risico bestaat dat de huidige genera-
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tie ingezetenen zal worden geconfronteerd met ver-
lies van leven en/of verstoring van het gezinsleven.

Bij de beoordeling of de Staat aan zijn zorgplicht
heeft voldaan, zal het hof tot uitgangspunt nemen
dat voor het verwezenlijken van de tweegraden-
doelstelling een emissiereductie van 25-40% in
2020 noodzakelijk is. Ten slotte is van belang dat
Nederland tot 2011 uitging van een eigen reductie-
doelstelling van 30% in 2020. Dat was, blijkens de
brief van de Minister van VROM van 12 oktober
2009, omdat de 25-40% reductie nodig was om op
‘een geloofwaardig traject te blijven om de 2 graden
doelstelling binnen bereik te houden.’ Hieruit kan
niets anders worden afgeleid dan dat de Staat er
zelf van overtuigd was dat een scenario waarin in
2020 minder dan dat zou worden gereduceerd, niet
geloofwaardig was. Het beroep van de Staat op het
ontbreken van causaal verband faalt. Het gaat in
dit geding om een vordering tot het geven van een
bevel en niet tot schadevergoeding, zodat causali-
teit maar een beperkte rol speelt. Voor het geven
van een bevel is voldoende (kort samengevat) dat er
een reéle dreiging is van gevaar waartegen maatre-
gelen moeten worden getroffen. Vast staat dat
daarvan sprake is. Omtrent het beroep op het ont-
breken van de vereiste relativiteit in de zin van
art. 6:163 BW stelt het hof voorop dat het in deze
procedure om een bevelsactie gaat en niet om een
schadevergoedingsactie. De geschonden normen
(art.2 en 8 EVRM) strekken wel degelijk ter be-
scherming van (de achterban van) Urgenda. De
Staat heeft verder een beroep gedaan op de trias
politica, en op de rol van de rechter in ons staatsbe-
stel. Dit verweer gaat niet op. Het hof is gehouden
om rechtstreeks werkende bepalingen van verdra-
gen waarbij Nederland partij is, zoals art.2 en 8
EVRM, toe te passen.

Arrest van 9 oktober 2018 in de zaak met boven-
vermeld zaaknummer van:

De Staat der Nederlanden (Ministerie van
Infrastructuur en Milieu), te Den Haag, appellant
in het principaal beroep, verweerder in het inci-
denteel beroep, nader te noemen: de Staat, adv.:
mr. GJ.H. Houtzagers, te Den Haag,

tegen:

Stichting Urgenda, te Amsterdam, geintimeerde
in het principaal beroep, appellante in het inci-
denteel beroep, hierna te noemen: Urgenda, adv.:
mr. JM. van den Berg, te Amsterdam.

Het geding

Bij exploot van 23 september 2015 is de Staat in
hoger beroep gekomen van het door de recht-
bank Den Haag tussen partijen gewezen vonnis
van 24 juni 2015 (ECLI:NL:RBDHA: 2015:7145).
Bij memorie van grieven (met producties) van

12 april 2016 heeft de Staat 29 grieven aange-
voerd. Urgenda heeft de grieven bij memorie van
antwoord (met producties) van 18 april 2017 be-
streden en van haar kant incidenteel appel inge-
steld onder aanvoering van een grief. De Staat
heeft hierop gereageerd bij memorie van ant-
woord in incidenteel appel van 27 juni 2017. Het
hof heeft bij brief van 30 april 2018 een aantal
vragen aan partijen voorgelegd en hen verzocht
daaraan in de pleidooien van 28 mei 2018 aan-
dacht te besteden. Urgenda heeft ter zitting een
(op voorhand aan het hof en de Staat toegezon-
den) ‘Akte beantwoording vragen hof en overleg-
ging aanvullende producties t.b.v. pleidooi’ geno-
men en de Staat heeft bij die gelegenheid een
(niet op voorhand toegezonden) stuk getiteld ‘Be-
antwoording vragen brief 30 april 2018’ in het ge-
ding gebracht. Hoewel partijen aldus niet geheel
conform het verzoek van het hof hebben gehan-
deld, hebben partijen over en weer tegen deze
gang van zaken geen bezwaar gemaakt en zal het
hof de beantwoording van de vragen als proces-
stukken beschouwen. Partijen hebben op 28 mei
2018 hun zaak mondeling doen bepleiten door
hun raadslieden mrs. GJ.H. Houtzagers en EH.P.
Brans (aan de zijde van de Staat) en mrs. J.M. van
den Berg en MLE. Kingma (aan de zijde van
Urgenda), dit aan de hand van pleitnotities die
zijn overgelegd. Voorafgaande aan het pleidooi
heeft de Staat nog de producties 75 tot en met 79
in het geding gebracht, terwijl Urgenda de pro-
ducties 145 tot en met 165 heeft overgelegd. Aan
partijen is op 28 mei 2018 akte verleend van het
in het geding brengen van deze stukken. Van de
pleitzitting is proces-verbaal opgemaakt. Daarna
is arrest bepaald.

Beoordeling van het hoger beroep

Introductie van het geschil en het feitelijke kader
— De procedure in hoger beroep in deze Kli-
maatzaak gaat, kort samengevat, over de vorde-
ring van Urgenda strekkende tot een bevel aan de
Staat om de uitstoot van broeikasgassen per eind
2020 verder te (doen) beperken dan de Staat op
grond van zijn eigen beleid voor ogen staat.

— De feiten die de rechtbank heeft vastgesteld in
r.0. 2.1 tot en met r.0. 2.78 van het bestreden von-
nis (hierna ook: het vonnis) zijn tussen partijen
niet in geschil, zodat ook het hof hiervan uitgaat.
Hierbij verdient opmerking dat partijen wél van
mening verschillen over de weging van een aan-
tal van deze feiten, meer in het bijzonder de con-
clusies die hieraan moeten worden verbonden in
het licht van de vordering. Hierop zal het hof later
nader ingaan.

— Hierna volgt eerst een introductie van het ge-
schil en het feitelijke kader (in r.o. 3) en daarna
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een korte beschrijving van de verdragen, interna-
tionale afspraken, beleidsvoornemens en feitelij-
ke situatie op mondiaal, EU en Nederlands niveau
(in r.0. 4 tot en met r.0. 26), waarbij het hof uitgaat
van de ontwikkelingen tot en met het pleidooi
van 28 mei 2018 (het moment waarop het debat
is gesloten en arrest is bepaald).

(3.1) Urgenda (‘Urgente Agenda’) is een burger-
platform met leden afkomstig uit tal van plekken
in de samenleving. Het platform houdt zich bezig
met het ontwikkelen van plannen en maatregelen
ter voorkoming van klimaatverandering. Urgenda
is een stichting die zich blijkens haar statuten ten
doel stelt het stimuleren en versnellen van transi-
tieprocessen naar een duurzame samenleving, te
starten met Nederland.

(3.2) Sinds het begin van de industriéle revolutie
gebruikt de mensheid op grote schaal energie, die
voornamelijk wordt gewonnen door fossiele
brandstoffen (kolen, olie, gas) te verbranden. Hier-
bij komt CO, (ook wel: carbon dioxide, koolstofdi-
oxide of koolzuurgas) vrij, dat deels wordt uitge-
stoten naar de atmosfeer (en daar honderden
jaren, zo niet langer, aanwezig blijft) en deels
wordt opgenomen door de ecosystemen van oce-
anen en bossen (door ontbossing en het warmer
wordende zeewater wordt deze opnamemoge-
lijkheid overigens geringer).

(3.3) CO, is het belangrijkste broeikasgas en
houdt, tezamen met andere broeikasgassen, de
door de aarde uitgestraalde warmte vast in de at-
mosfeer (het zogenoemde broeikaseffect). Het
broeikaseffect wordt sterker naarmate er meer
CO, in de atmosfeer terecht komt. Hierdoor
warmt de aarde steeds verder op. Hierbij is van
belang dat het klimaatsysteem vertraagd rea-
geert op uitgestoten broeikasgassen. De broeikas-
gassen die vandaag worden uitgestoten zullen
hun volledige opwarmende werking pas over 30
tot 40 jaar bereiken. Naast CO, zijn er nog andere
broeikasgassen, zoals methaan, lachgas en fluor-
houdende gassen, die een minder sterk opwar-
mend effect hebben en in een ander tempo wor-
den afgebroken.

(3.4) Om de concentratie broeikasgassen in de
atmosfeer aan te geven wordt de eenheid/afkor-
ting ‘ppm’ (parts per million) gebruikt. De afkor-
ting ‘ppm CO,-eq’ (parts per million CO, equiva-
lent) wordt gebruikt om de concentratie van alle
broeikasgassen samen aan te duiden, waarbij de
hoeveelheid andere broeikasgassen dan CO, is
omgerekend naar CO, aan de hand van het op-
warmend effect. Evenals de rechtbank (in r.o.
2.14 van het bestreden vonnis) zal het hof verder
in dit arrest de afkorting ‘ppm’ gebruiken, ook als
‘ppm CO,-eq’ wordt bedoeld. Mocht het hof met
ppm iets anders willen aangeven, dan zal dit
apart worden vermeld.

(3.5) Op dit moment bedraagt de opwarming van
de aarde ongeveer 1,1 °C ten opzichte van het be-
gin van de industriéle revolutie. De huidige con-
centratie broeikasgassen bedraagt ongeveer 401
ppm. Er wordt wereldwijd door menselijk han-
delen nog steeds CO, uitgestoten — de laatste de-
cennia is de mondiale CO, emissie jaarlijks met
2% gegroeid — en daarom gaat de opwarming van
de aarde door. Binnen de klimaatwetenschap en
de wereldgemeenschap heerst reeds geruime tijd
consensus dat de temperatuur op aarde met niet
meer dan 2 °C mag toenemen. Indien de concen-
tratie broeikasgassen niet stijgt tot boven 450
ppm in 2100 bestaat een redelijke kans dat deze
tweegradendoelstelling wordt gehaald. De laatste
jaren is het inzicht gerezen dat een veilige tempe-
ratuurstijging niet meer dan 1,5 °C mag bedragen,
met een daarbij behorend lager ppm-niveau (te
weten 430 ppm). Er is, met deze uitgangspunten
in gedachten, nog maar een beperkte ruimte
(‘budget’) om broeikasgassen en met name CO,
uit te stoten. Dit budget wordt ook wel het ‘carbon
budget’, het ‘CO,-budget’ of ‘koolstofbudget’ ge-
noemd.

(3.6) Hieruit vloeit voort dat wereldwijd wordt
onderkend dat er iets moet gebeuren om de uit-
stoot van broeikasgassen, met name CO,, te ver-
minderen. De urgentie ervan wordt binnen de
wereldgemeenschap verschillend ingeschat. On-
der de VN-vlag, binnen de EU en Nederland zijn
in dit verband diverse verdragen gesloten, afspra-
ken gemaakt en regelingen getroffen. De voor-
naamste hiervan zijn uitvoerig weergegeven in
het bestreden vonnis in r.0. 2.34 tot en met 2.78.
De opwarming van de aarde kan worden voorko-
men of verminderd door ervoor te zorgen dat
minder broeikasgassen in de atmosfeer terecht
komen. Dit wordt ‘mitigatie’ genoemd. Daarnaast
kunnen maatregelen worden genomen om de
gevolgen van klimaatverandering het hoofd te
kunnen bieden (zoals dijkverhoging voor laaglig-
gende streken). Dit wordt ‘adaptatie’ genoemd.
(3.7) De Staat onderschrijft op zichzelf het doel
dat de uitstoot van CO, sterk moet worden terug-
gebracht en uiteindelijk helemaal moet worden
beéindigd. De Europese Raad heeft besloten dat
de EU een reductie van broeikasgassen dient te
realiseren van 20% in 2020, tenminste 40% in
2030 en 80-95% in 2050, telkens gemeten ten op-
zichte van 1990. Voor Nederland houdt dit per
2020 een minimumreductiedoelstelling in van
16% voor de niet-ETS-sector en van 21% voor de
ETS-sector (ETS = Europees Emissiehandelsys-
teem), zie r.0. 4.26 bestreden vonnis en r.0. 17 van
dit arrest. Tijdens de pleidooizitting in eerste aan-
leg heeft de Staat verklaard dat de reductie voor
beide sectoren tezamen in 2020 naar verwach-
ting zal uitkomen op 14% tot 17% ten opzichte van
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1990. In het laatste Regeerakkoord (2017) heeft
de Staat bekend gemaakt in nationaal verband
een emissiereductie na te streven van tenminste
49% in 2030 ten opzichte van 1990. In 2017 was
de uitstoot van CO, in Nederland gedaald met 13%
ten opzichte van 1990.

(3.8) Urgenda vindt dat de reductie-inspanning
althans tot eind 2020 niet ver genoeg gaat en
heeft in eerste aanleg onder meer gevorderd om
de Staat te bevelen de Nederlandse emissies van
broeikasgassen zodanig te (doen) beperken dat
het gezamenlijke volume van die emissies per ul-
timo 2020 met 40%, althans minimaal 25%, zal
zijn verminderd ten opzichte van het jaar 1990.
(3.9) De rechtbank heeft (kort gezegd) een reduc-
tie ten opzichte van het niveau van 1990 van ten-
minste 25% per eind 2020 bevolen en de vorde-
ringen van Urgenda voor het overige afgewezen.
Urgenda heeft geen grieven gericht tegen de af-
wijzing van de overige vorderingen en ook niet
tegen de afwijzing van een hogere reductie dan
25%. Dit betekent dat in dit hoger beroep in ieder
geval geen verdere reductie dan tenminste 25%
per 2020 kan worden toegewezen, en dat de ove-
rige vorderingen van Urgenda niet langer ter dis-
cussie staan.

Verdragen, internationale afspraken, beleids-
voornemens en feitelijke situatie

Mondiaal

Voorgeschiedenis

4. In 1972 vond een VN conferentie over
‘Human environment’ plaats in Stockholm. Deze
leidde tot de Verklaring van Stockholm, waarin
basisbeginselen van internationaal milieubeleid
en -recht werden vastgelegd. Uitvloeisel van deze
conferentie was de oprichting van het UNEP
(United Nations Environment Program). Het UNEP
en de WMO (World Meteorological Organisation)
hebben in 1988, onder auspicién van de VN, het
IPCC (Intergovernmental Panel on Climate Change)
opgericht. Het IPCC richt zich op het verkrijgen
van inzicht in diverse aspecten van klimaatveran-
dering aan de hand van gepubliceerd weten-
schappelijk onderzoek. Elke vijf jaar rapporteert
het IPCC over de stand van de klimaatwetenschap
en klimaatontwikkelingen. Het hof zal twee rap-
porten van het IPCC (AR4 en AR5) later bespre-
ken.

Het VN-Klimaatverdrag

5. In 1992 is het VN-Klimaatverdrag (een
raamverdrag) gesloten. Dit verdrag is inmiddels
in werking getreden en door het overgrote deel
van de wereldgemeenschap, waaronder Neder-
land, geratificeerd. Het strekt ter bescherming

van de ecosystemen van de planeet en de mens-
heid en beoogt een duurzame ontwikkeling ter
bescherming van de huidige en toekomstige ge-
neraties. In de preambule is onder meer als on-
derliggende overweging opgenomen:
“Vastbesloten het klimaatsysteem te bescher-
men ten behoeve van huidige en toekomstige
generaties”.
6. Artikel 2 van dit verdrag luidt:
“Het uiteindelijke doel van dit Verdrag en alle
daarmee verband houdende rechtskracht
hebbende akten die de Conferentie van Partij-
en aanneemt, is het bewerkstelligen, in over-
eenstemming met de desbetreffende bepalin-
gen van het Verdrag, van een stabilisering van
de concentraties van broeikasgassen in de at-
mosfeer op een niveau waarop gevaarlijke an-
tropogene verstoring van het klimaatsysteem
wordt voorkomen. Dit niveau dient te worden
bereikt binnen een tijdsbestek dat toereikend
is om ecosystemen in staat te stellen zich op
natuurlijke wijze aan te passen aan klimaat-
verandering, te verzekeren dat de voedselpro-
ductie niet in gevaar komt en de economische
ontwikkeling op duurzame wijze voortgaat.”
7. Artikel 3 noemt een aantal beginselen
(het billijkheidsbeginsel, het voorzorgbeginsel en
het duurzaamheidsbeginsel) waardoor partijen
zich laten leiden bij de verwezenlijking van deze
doelstelling.
8. De partijen bij het verdrag maken zich
sterk (samengevat):
— om het klimaatsysteem te beschermen, mede
in het belang van toekomstige generaties, op ba-
sis van billijkheid en in overeenstemming met
hun verantwoordelijkheden en mogelijkheden,
waarbij rekening moet worden gehouden met
ontwikkelingslanden die bijzonder kwetsbaar
zijn voor klimaatverandering of die ingevolge het
verdrag een onevenredig hoge last zouden moe-
ten dragen;
— om voorzorgsmaatregelen te nemen om te
anticiperen op de oorzaken van klimaatverande-
ring en om deze oorzaken zoveel mogelijk weg te
nemen, en zulke maatregelen niet achterwege te
laten met als argument dat er geen absolute we-
tenschappelijke zekerheid is.
9. De partijen bij dit verdrag worden vol-
gens artikel 4 onderscheiden in twee groepen,
de zogenaamde Annex I-landen (de ontwikkel-
de landen, waaronder Nederland) en Annex
[I-landen (de ontwikkelingslanden). De Annex
I-landen dienen, rekening houdend met hun per
capita-emissie, de lange geschiedenis van hun
emissies en hun welvaart, internationaal het
voortouw te nemen bij de bestrijding van kli-
maatverandering en de nadelige gevolgen ervan.
Zij hebben zich gecommitteerd de uitstoot van
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broeikasgassen te verminderen. Zij dienen perio-
diek te rapporteren over de door hen genomen
maatregelen, met het doel afzonderlijk of geza-
menlijk terug te keren naar het niveau van 1990.
Een groep van onafhankelijke experts beoordeelt
deze rapportages.

10. In artikel 7 is de ‘Conference of the Par-
ties’ (hierna: COP) ingesteld, die doorgaans jaar-
lijks samenkomt (de zogenoemde Klimaatconfe-
rentie). De COP is het hoogste besluitvormende
orgaan binnen het verdrag, zij het dat de COP-be-
sluiten niet steeds juridisch bindend zijn.

11 Inmiddels zijn tal van COP’s (Klimaatcon-
ferenties) gehouden. Zoals:

— in 1997 in Kyoto (COP 3), waarbij het Kyoto
Protocol is overeengekomen, een verdrag tussen
een aantal Annex I-landen, waaronder alle (toen-
malige) lidstaten van de Europese Unie (Kyoto
Protocol), met onder meer afgesproken emissie-
reducties per Annex I-land, lopend tot en met
2012;

— in 2007 in Bali (COP 13), waarbij het Bali
Action Plan is vastgesteld waarin de basis is gelegd
voor afspraken inzake mitigatie, adaptatie, techno-
logische samenwerking en financiéle steun. Hierin
is de noodzaak erkend van drastische reducties
voor de Annex [-landen met gedetailleerde verwij-
zingen naar AR4, onder meer naar een tabel waar-
in is vermeld dat de Annex I-landen hun emissies
in 2020 met 25-40% moeten reduceren ten op-
zichte van 1990 teneinde de doelstelling van maxi-
maal 2 °C opwarming te realiseren;

— in 2009 in Kopenhagen (COP 15), waarbij geen
overeenstemming is bereikt over opvolging/ver-
lenging van het Kyoto Protocol;

— in 2010 in Canctin (COP 16), met de erkenning
op basis van wetenschappelijke bevindingen in
IPCC-rapporten — onder meer met verwijzing in
de preambule naar de urgentie van grote emissie-
reductie — van het lange termijndoel van een op-
warming van niet meer dan 2 °C, met een moge-
lijke aanscherping tot 1,5 °C. Daarbij heeft de COP
uitgesproken dat de Annex I-landen het voor-
touw moeten blijven nemen bij het bestrijden
van klimaatveranderingen en dat dit vergt dat de
Annex I-landen (als groep) hun uitstoot van
broeikasgassen verminderen met 25-40% in
2020 ten opzichte van 1990. Verder heeft de COP
er op aangedrongen dat de Annex I-landen hun
ambitieniveau individueel of gezamenlijk verho-
gen ten opzichte van de toezeggingen die de An-
nex I-landen hadden gedaan (de zogenaamde
Canciin pledges). De Canctn pledges hielden
voor de EU in een reductie van 20% ten opzichte
van 1990 in 2020, met het aanbod om 30% te re-
duceren als, onder meer, de andere ontwikkelde
landen zich tot vergelijkbare reducties zouden
committeren.

— in 2011 in Durban (COP 17) met een gezamen-
lijke verklaring over het aanzienlijke verschil tus-
sen de mitigatievoornemens van de betrokken
landen en over scenario’s met een ‘likely’ (> 66%)
kans op het halen van de 2 °C/1,5 °C doelstelling
en een afspraak om uiterlijk in 2015 een nieuw
juridisch bindend klimaatverdrag of protocol af te
sluiten (hierbij onder meer verwijzend naar ge-
wenste reducties voor Annex I-landen per 2020
van 25-40%).

— in 2012 in Doha (COP 18), waarbij Annex
I-landen zijn opgeroepen om hun reductiedoel-
stellingen te verhogen tot tenminste 25-40% in
2020. Tijdens deze COP is het Doha amendement
aangenomen, bedoeld als opvolger van het Kyoto
Protocol, met emissiereductieverplichtingen tot
2020. De EU heeft zich daarbij opnieuw verbon-
den tot een reductie in 2020 van 20%, met het
aanbod van een reductie tot 30% in 2020 mits,
kort samengevat, de andere ontwikkelde landen
meedoen. Deze voorwaarde is niet vervuld. Het
Doha amendement is (nog) niet in werking getre-
den;

— in 2013: in Warschau (COP 19), met een op-
roep om de ambitie in de periode tot 2020 te ver-
hogen, en voor Annex I landen, om hun reductie-
doelstellingen in lijn te brengen met de
doelstelling van 25-40% in 2020 herbevestigd in
Doha;

— in 2015: in Parijs (COP 21) (de Klimaatconfe-
rentie van Parijs), leidend tot het Akkoord van Pa-
rijs (zie verder r.o. 15);

— in 2016: in Marrakech, waarin is opgeroepen
tot meer ambitie en intensievere samenwerking
om het gat te dichten tussen de huidige emissie-
doelstellingen en de doelstellingen van het Ak-
koord van Parijs, en tot verdere actie op klimaat-
gebied, ruim voér 2020;

— in 2017: in Bonn (COP 23), waarin de nood-
zaak van ‘enhanced action’ in de periode tot 2020
onder ogen is gezien.

Het IPCC
12. In het kader van deze procedure zijn met
name de volgende IPCC rapporten van belang:
AR4 (IPCC Fourth Assessment Report, 2007):
Hierin is beschreven dat bij opwarming van de
aarde met meer dan 2 °C sprake is van een ge-
vaarlijke, onomkeerbare klimaatverandering. Om
een kans van meer dan 50% (‘more likely than
not’) te hebben dat deze 2 °C niet wordt over-
schreden, moet, aldus dit rapport, de concentratie
broeikasgassen in de atmosfeer stabiliseren op
een niveau van ongeveer 450 ppm in 2100 (hier-
na ook: het ‘450-scenario’). Na analyse van ver-
schillende reductiescenario’s komt het IPCC in dit
rapport (zie Box 13.7) tot de conclusie dat voor
het bereiken van het 450-scenario, de totale uit-
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stoot van broeikasgassen door Annex I-landen
(waaronder Nederland) in 2020 25% tot 40% lager
moet zijn dan in 1990. In dit rapport is ook be-
schreven dat mitigeren in de regel beter is dan
adapteren.

AR5 (IPCC Fifth Assessment Report, 201-32014):
Volgens dit rapport is er een ‘likely’ (> 66%) kans
dat de stijging van de mondiale temperatuur on-
der de 2 °C blijft wanneer de concentratie broei-
kasgassen in de atmosfeer in 2100 stabiliseert op
ongeveer 450 ppm. Dit beeld lijkt gunstiger dan
het beeld in AR4, waarin de kans op het behalen
van de 2 °C doelstelling bij een concentratieni-
veau van 450 ppm wordt geschat op ‘more likely
than not’ (> 50%), maar daarbij moet worden be-
dacht dat in 87% van de scenario’s die in de in-
schatting in AR5 zijn verwerkt, aannames zijn op-
genomen met betrekking tot negatieve emissies
(dat wil zeggen, onttrekkingen van CO, aan de at-
mosfeer). In AR4 is niet met negatieve emissies
rekening gehouden. Stabilisatie op ongeveer 500
ppm in 2100 geeft een kans van meer dan 50%
(‘more likely than not’) op het bereiken van de
tweegradendoelstelling. Slechts een beperkt aan-
tal onderzoeken heeft gekeken naar scenario’s
die leiden tot een limitering van de opwarming
tot 1,5 °C. Dergelijke scenario’s gaan uit van con-
centraties van minder dan 430 ppm in 2100.

Het UNEP

13. Het UNEP rapporteert sinds 2010 jaar-
lijks over de zogenoemde ‘emissions gap'. Dit is
het verschil tussen het gewenste emissieniveau
in een bepaald jaar en de door de desbetreffende
landen toegezegde reductiedoelstellingen. In het
jaarrapport 2013 van het UNEP wordt voor de
derde keer op rij geconstateerd dat de toezeggin-
gen tekortschieten en dat de emissie van broei-
kasgassen stijgt in plaats van daalt. Het UNEP
concludeert dat de emissiedoelstellingen van de
gezamenlijke Annex I landen tekortschieten voor
het behalen van een reductie van 25-40% in 2020,
noodzakelijk geacht in AR4, en dat het daardoor
steeds minder waarschijnlijk wordt dat de emis-
sies in 2020 laag genoeg zullen zijn om de twee-
gradendoelstelling tegen de laagst mogelijke kos-
ten te realiseren. Alhoewel met latere acties tot
reductie uiteindelijk mogelijk dezelfde tempera-
tuurdoelen te bereiken zijn, zijn zij in ieder geval
moeilijker, kostbaarder en riskanter, aldus nog
steeds het UNEP (zie citaten in vonnis r.o. 2.29 tot
en met 2.31).

14. In het jaarrapport 2017 van het UNEP is
vermeld dat in het licht van het Akkoord van Parijs
verhoogde pre-2020 mitigatie-actie urgenter is
dan ooit. Het UNEP merkt op dat als de ‘emissions
gap’ niet is ingehaald tegen 2030, het uiterst on-
waarschijnlijk is dat de tweegradendoelstelling

nog kan worden gerealiseerd. Zelfs als de reduc-
tiedoelstellingen die ten grondslag liggen aan het
Akkoord van Parijs volledig worden geimple-
menteerd, is het carbon budget dat nog beschik-
baar is binnen het kader van de tweegradendoel-
stelling, voor 80% verbruikt in 2030. Uitgaande
van een 1,5 °C doelstelling is het carbon budget
dan al volledig opgebruikt. Daarom zijn volgens
het UNEP ambitieuzere doelstellingen nodig voor
2020.

Het Akkoord van Parijs

15. Het Akkoord (Verdrag) van Parijs, onder-
tekend op 22 april 2016, in werking getreden op
4 november 2016 en de periode bestrijkend vanaf
2020, kent een andere systematiek dan het
VN-Klimaatverdrag. Elk land wordt aangespro-
ken op zijn individuele verantwoordelijkheid
(bottum up-aanpak). Het maken van mondiale
emissie-afspraken wordt door de verdragspartij-
en niet meer nagestreefd. Kort samengevat is het
volgende vastgelegd:

— De mondiale opwarming moet ruim onder de
grens van 2 °C ten opzichte van het pre-industrié-
le tijdperk worden gehouden, met een streven
naar 1,5 °C.

— Partijen moeten nationale klimaatplannen, te
weten nationaal bepaalde bijdragen, (‘nationally
determined contributions’ of NDC'’s) opstellen,
die ambitieus moeten zijn en waarvan het ambi-
tieniveau bij ieder nieuw plan moet toenemen.

— De partijen constateren met grote zorg dat de
huidige NDC's onvoldoende zijn voor een gemid-
delde temperatuurstijging van niet meer dan 2 °C
ten opzichte van het pre-industriéle tijdperk.

— Opgeroepen wordt om de reductie-inspan-
ningen tot 2020 te intensiveren en deze te ver-
sterken om de 2030 doelstellingen (reductie met
40%) te kunnen bereiken.

— Er moet snel een eind komen aan het gebruik
/wiki/Fossiele_brandstof), aangezien dit een be-
langrijke oorzaak is van de overmatige CO,-uit-
stoot.

— Verwacht wordt dat de rijke landen de ont-
wikkelingslanden financieel zullen steunen bij
het terugbrengen van hun eigen uitstoot.

Na 2020 verdwijnt het onderscheid tussen Annex
I en Annex II-landen.

De Europese Unie (EU)

16. Artikel 191 VWEU bevat de milieudoel-
stellingen van de EU (geciteerd in r.0. 2.53 van het
vonnis). De EU heeft ter uitvoering van haar mili-
eubeleid onder meer een groot aantal richtlijnen
tot stand gebracht, waaronder de zogenaamde
ETS-richtlijn uit 2003 (Richtlijn 2003/87/EG), na-
dien gewijzigd (zie bestreden vonnis r.0. 2.58 en
volgende).
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17. Bij de wijziging van de ETS-richtlijn in
2009 is melding gemaakt van het streven van de
Europese Raad “om tot een algehele beperking
van meer dan 20% te komen, met name gelet op
de doelstelling van de Europese Raad voor een
beperking van 30% [hof: van de EU-uitstoot van
broeikasgassen ten opzichte van 1990] tegen
2020, die op wetenschappelijke gronden noodza-
kelijk wordt geacht om een gevaarlijke klimaat-
verandering te voorkomen (....)". Dit streven is
uitgewerkt in de Richtlijn, waarbij de reductie-
verbintenis van 30% in 2020 is gekoppeld aan de
voorwaarde (kort gezegd) dat andere landen
meedoen.

Het ETS-systeem houdt in grote lijnen het vol-

gende in. Bedrijven in de EU die onder het
ETS-systeem vallen, dat zijn energie-intensieve
bedrijven zoals onder meer in de energiesector,
mogen slechts broeikasgassen uitstoten indien zij
daartoe emissierechten inleveren. Dergelijke
rechten kunnen worden aangekocht, verkocht of
bewaard. De totale hoeveelheid broeikasgassen
die ETS-bedrijven mogen uitstoten neemt in de
periode 2013-2020 jaarlijks met 1,74% af totdat in
2020 een reductie van 21% is gerealiseerd ten op-
zichte van 2005.
18. Inmiddels heeft de EU, zoals ook overwo-
gen in r.0. 3.7, zich verbonden tot een emissiere-
ductie in 2020 van 20%, in 2030 van ten minste
40% en in 2050 van 80-95%, alles ten opzichte
van 1990. Binnen de EU is op basis van de Effort
Sharing Decision (Beschikking 406/2009/EG) uit
2009 bepaald dat deze 20% reductie per 2020
voor de niet-ETS-sectoren meebrengt dat Neder-
land een emissiereductie tot stand zal brengen
van 16% ten opzichte van 2005. Voor de ETS-sec-
tor geldt, zoals opgemerkt, een EU-brede reductie
van 21% ten opzichte van 2005. Volgens de huidi-
ge verwachtingen zal de EU als geheel een emis-
siereductie realiseren in 2020 van 26-27% ten op-
zichte van 1990.

De situatie in Nederland
19. Tot 2011 ging Nederland (als Annex
I-land) uit van een reductiedoelstelling in 2020
van 30% ten opzichte van 1990 (zie ook bestreden
vonnis r.0. 2.71, met verwijzing naar het werkpro-
gramma ‘schoon en zuinig’ van het kabinet
Balkenende uit 2007). Bij brief van 12 oktober
2009 van de minister van VROM aan de Tweede
Kamer over de onderhandelingsinzet in Kopen-
hagen (COP 15) is onder meer bericht:
“Het totaal aan emissiereducties dat de ont-
wikkelde landen tot nu toe hebben aangebo-
den, blijft onvoldoende om de 25-40% reduc-
tie in 2020 te bereiken, die nodig is om op een
geloofwaardig traject te blijven om de 2 gra-
den doelstelling binnen bereik te houden.”

20. Daarna (na 2011) is het Nederlandse re-
ductiedoel bijgesteld (zie ook r.o0. 3.7 van dit ar-
rest) naar een reductie in EU-verband van 20% in
2020 (voor Nederland minimaal16 % reductie in
de niet-ETS-sector en 21% in de ETS-sector, tel-
kens ten opzichte van 2005), tenminste 40% in
2030 en 80-95% in 2050, dit telkens ten opzichte
van 1990. Op 6 september 2013 is het Energieak-
koord voor duurzame groei (hierna: het Energie-
akkoord) tot stand gekomen, waarbij wordt inge-
zet op besparing van het energieverbruik en
toename van het aandeel hernieuwbare energie.
21. In het vonnis van de rechtbank is er nog
van uitgegaan dat Nederland zou uitkomen op
een totale reductie van CO, van 14-17% in 2020
ten opzichte van 1990 (uitgaande van vaststaand
en voorgenomen beleid). Dat is thans 23% (19-27%,
rekening houdend met een onzekerheidsmarge).
Het verschil kan grotendeels worden verklaard
doordat de CO, uitstoot in het basisjaar 1990 ach-
teraf is bijgesteld (verhoogd). De Nationale Ener-
gie Verkenning (hierna: NEV), een rapportage die
jaarlijks wordt uitgebracht door Energie Centrum
Nederland (ECN), het Planbureau voor de leefom-
geving (PBL), het Centraal Bureau voor de Statis-
tiek (CBS) en de Rijksdienst voor Ondernemend
Nederland (RVO), vermeldt hierover in 2015 het
volgende:
“Ontwikkelingen sinds de NEV 2014(...). Een
andere wijziging in deze NEV 2015 betreft de
methode waarmee broeikasgasemissies wor-
den vastgesteld. Deze NEV maakt voor de
vaststelling van deze emissies gebruik van de
meest recente IPCC-richtlijnen (2006), terwijl
de NEV 2014 nog uitging van oudere IPCC-
richtlijnen (1996). Hierdoor, en door een me-
thodewijziging bij de bepaling van methaan
in de landbouwsector, zijn de emissies (uitge-
drukt in CO,-equivalenten) over de gehele
reeks 1990-2013 naar boven bijgesteld. (...).
Deze veranderingen hebben ook een op-
waarts effect op de geraamde cijfers na 2013.”
In een persbericht van ECN van 18 oktober 2016
wordt het volgende opgemerkt:
“Al met al leiden deze veranderingen dus tot
een sterkere relatieve teruggang van de broei-
kasgasemissies dan eerder werd verwacht.
Dat klinkt als goed nieuws. Bij nadere be-
schouwing blijkt echter dat slechts een klein
deel van de wijziging met recht goed nieuws
genoemd kan worden. De totale emissies van
1990-2020 samen opgeteld liggen nu een
stuk hoger dan in de NEV 2014 werd veron-
dersteld. En dat is uiteindelijk waar het voor
het klimaat over gaat. (...). Op het oog lijkt de
aanpassing dus goed nieuws, maar voor het
klimaat is het huidige beeld met 23% reductie
in feite slechter dan het beeld van 17% uit de
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NEV 2014.” “Ontwikkelingen sinds de NEV
2014. (...) Een andere wijziging in deze NEV
2015 betreft de methode waarmee broeikas-
gasemissies worden vastgesteld. Deze NEV
maakt voor de vaststelling van deze emissies
gebruik van de meest recente [PCC-richtlijnen
(2006), terwijl de NEV 2014 nog uitging van
oudere IPCC-richtlijnen (1996). Hierdoor, en
door een methodewijziging bij de bepaling
van methaan in de landbouwsector, zijn de
emissies (uitgedrukt in CO,-equivalenten)
over de gehele reeks 1990-2013 naar boven
bijgesteld. (...) Deze veranderingen hebben
ook een opwaarts effect op de geraamde cij-
fers na 2013.”

Urgenda heeft erkend dat de nieuwe rekenme-

thode beter beantwoordt aan de methodiek van

het I[PCC.

22. Het PBL beschrijft in zijn rapport van

18 november 2016 naar aanleiding van het Ak-

koord van Parijs de krapte van het carbonbudget

en de noodzaak van een wereldwijd stringent kli-
maatbeleid, een beleid dat veel verder moet gaan
dan het huidige beleid van de betrokken landen.

Volgens het PBL moet het Nederlandse beleid op

korte termijn worden aangescherpt om in over-

eenstemming te komen met het Akkoord van Pa-
rijs.

23. De NEV 2016 vermeldt onder meer:
“Reductie broeikasgasemissies 1990-2020 komt
in de buurt van rechterlijk vonnis
Uitgaande van de omhoog bijgestelde emis-
sies in 1990 en de nieuwe ramingen, dalen de
nationale broeikasgasemissies in het scenario
met voorgenomen beleid tussen 1990 en
2020 met 23 (20-26) procent. De projectie-
waarde van 23 procent komt daarmee in de
buurt van de reductie van 25 procent die de
rechter de Nederlandse staat in 2015 heeft op-
gelegd. De berekende bandbreedte van 20 tot
26 procent geeft echter aan dat er veel onze-
kerheid is.”

24. Volgens het RIVM was de CO,-eq uitstoot

in Nederland in 2017 met 13% gedaald ten op-

zichte van 1990. De NEV 2017 vermeldt onder

meer:
“Verwachte daling uitstoot broeikasgassen
blijft 23% in 2020, maar grote onzekerheid
(...). De verwachte reductie van de uitstoot
van broeikasgassen tussen 1990 en 2020
komt net als de vorige NEV uit op 23%. Dit is
niet genoeg om te voldoen aan het rechterlijke
vonnis van 25% in de Urgenda-zaak. De ver-
wachte reductie kent echter een ruime onze-
kerheidsmarge van 19 tot 27%. Deze bestaat
voor een deel uit de onzekerheid over de inzet
van conventionele elektriciteitscentrales.”

25. In het Regeerakkoord (2017) heeft de re-
gering een Klimaatakkoord aangekondigd en
aangegeven de uitstoot met broeikasgassen in
2030 met tenminste 49% te willen verminderen.
In de brief van de minister van Economische Za-
ken van 23 februari 2018 (productie: S75) is dit
voornemen herhaald en heeft hij onder meer uit-
gesproken alle kolencentrales uiterlijk in 2030 te
willen sluiten. De regering schrijft in het Regeer-
akkoord dat het de plicht van Nederland is om er
alles aan te doen om de doelstelling van Parijs te
halen en dat de regering daarom de lat hoger legt
dan de EU (nu de 40% reductie in 2030 te weinig
is om de tweegradendoelstelling te halen, laat
staan de ambitie van 1,5 °C).

26. Nederland heeft een relatief hoge CO,
per capita uitstoot in vergelijking met andere ge-
industrialiseerde landen. Qua uitstoot staat Ne-
derland thans op plaats 34 van 208 landen. Van
de 33 landen met een hogere uitstoot zijn er maar
negen met een hogere uitstoot per capita, waar-
onder geen enkele EU lidstaat. Van de totale Ne-
derlandse uitstoot van broeikasgassen bestaat
85% uit CO, (voor een groot deel afkomstig uit de
energiesector). De CO, uitstoot in Nederland is
sinds 1990 nauwelijks afgenomen, en de laatste
jaren zelfs gestegen. De reductie komt voor reke-
ning van andere broeikasgassen. In de periode
2008-2012 heeft Nederland een emissiereductie
in CO,-eq gerealiseerd van 6,4%. In de 15 grootste
EU lidstaten werd in dezelfde periode een reduc-
tie gerealiseerd van 11,8%, en in de EU als geheel
een reductie van 19,2%. Van de reductie tussen
2008 en 2012 in Nederland was bovendien
30-50% crisisgerelateerd. Zonder crisis zou de
uitstoot in deze periode nog aanzienlijk hoger (en
de reductie minder) zijn geweest.

De vordering van Urgenda en de grondslag ervan
(zakelijk weergegeven)

27. Zoals hiervoor in r.0. 3.8 en r.o. 3.9 over-
wogen, gaat de procedure in hoger beroep over
de, door de rechtbank toegewezen, vordering van
Urgenda om de Staat te bevelen om de Neder-
landse emissies van broeikasgassen zodanig te
(doen) beperken dat het gezamenlijke volume
van die emissies per ultimo 2020 met minimaal
25% zal zijn verminderd ten opzichte van het jaar
1990 (het Kyoto basisjaar).

28. Urgenda is het grotendeels met het von-
nis eens. Zij vindt dat de Staat te weinig doet om
uitstoot van broeikasgassen te beperken en dat
de Staat zijn verantwoordelijkheid moet nemen.
Volgens Urgenda staat er veel op het spel (gevaar-
lijke klimaatverandering) en stevent de wereld,
zonder snel ingrijpen, af op een planeet die straks
voor een aanzienlijk deel van de mensheid onbe-
woonbaar is en door de inertie van het kli-
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maatsysteem ook niet of nauwelijks meer be-
woonbaar te krijgen is. Urgenda verwijst hiervoor
onder meer naar gezaghebbende publicaties, met
name AR4 en AR5 van het IPCC die uitgebreid zijn
weergegeven in het vonnis. Urgenda onderkent
dat het gaat om een mondiaal probleem, dat de
Staat slechts iets kan doen aan de uitstoot vanaf
Nederlandse bodem, dat de Nederlandse uitstoot
in absolute zin beperkt is en dat de gevorderde
reductie wereldwijd slechts een druppel op de
gloeiende plaat zal zijn, gezien het wereldom-
spannende klimaatprobleem. Daar staat tegen-
over, aldus nog steeds Urgenda, dat Nederland als
rijk en ontwikkeld land (in de termen van het
VN-klimaatverdrag een Annex I-land) sinds de
industriéle revolutie heeft geprofiteerd van het
gebruik van fossiele energiebronnen (en daarvan
nog steeds profiteert), dat Nederland per hoofd
van de bevolking tot de landen behoort met de
hoogste uitstoot aan broeikasgassen (voorname-
lijk het gevaarlijke — namelijk lang in de atmo-
sfeer aanwezig blijvende — CO,) en dat niet voor
niets ook door Nederland het VN-klimaatverdrag
is getekend en geratificeerd. Hierin is uit billijk-
heidsoverwegingen onderkend dat de ontwikkel-
de landen nationaal het voortouw moeten ne-
men (artikel 3). Bovendien wijst Urgenda er op
dat Nederland tot 2011 zelf is uitgegaan van een
eigen reductiedoelstelling per (eind) 2020 van
30%. Dit is (kennelijk in het licht van de moeiza-
me politieke besluitvorming) vervolgens terug-
gebracht tot een reductie (in Europees verband)
van slechts 20% eind 2020. Wetenschappelijke
(klimaattechnische) argumenten voor deze ver-
mindering heeft de Staat echter niet genoemd.
Hier komt bij dat inmiddels ook het Akkoord van
Parijs tot stand is gekomen, waarbij Nederland
zich heeft verbonden tot een zodanige reductie
van broeikasgassen dat ruim onder de 2 °C mon-
diale opwarming wordt gebleven. Voorts heeft
ook Nederland daarbij de intentie uitgesproken
te streven naar een opwarming van niet meer
dan 1,5 °C en opgeroepen om de reductie-inspan-
ningen tot 2020 te versterken. De Staat kan zich
niet aan zijn verantwoordelijkheid onttrekken
met als argument dat zijn uitstoot absoluut ge-
zien gering is. Gelet op de grote risico’s van (on-
beheersbare) klimaatverandering vergt de zorg-
plicht van de Staat dat snel maatregelen worden
genomen.

29. Gelet op dit alles, met name ook door het
‘uitstelgedrag’ van de Staat (het nalaten om in te
zetten op een grotere emissiereductie per eind
2020) handelt de Staat volgens Urgenda jegens
haar onrechtmatig, want in strijd met de betame-
lijkheid in het maatschappelijk verkeer en in
strijd met de (positieve en negatieve) zorgplicht
van de artikelen 2 (het recht op leven) en 8 EVRM

(het recht op ‘family life’, daaronder begrepen het
recht om verschoond te blijven van nadelige mili-
eu-invloeden van deze ernstige aard en omvang).

Het verweer van de Staat (zakelijk weergegeven)
30. De Staat erkent het klimaatprobleem en
de noodzaak tot reductie van de uitstoot van
broeikasgassen zodat de opwarming van de aar-
de onder de 2 °C blijft. Nederland zet hier ook
krachtig op in door in EU-verband voor 2030 ten-
minste 40% reductie af te spreken en voor 2050
80-95%. Hier komt bij dat de Staat inmiddels in
nationaal verband zelfs 49% reductie nastreeft
per 2030. Er zijn echter (ook volgens de klimaat-
wetenschap) verschillende reductieroutes moge-
lijk. Er is geen absolute noodzaak om per eind
2020 25% tot 40% te reduceren. Het behoort tot de
beleidsruimte van de Staat om na afweging van
alle betrokken belangen, zoals met name die van
de industrie, financién, energievoorziening, zorg,
onderwijs en defensie, de meest aangewezen re-
ductieroute te kiezen. Het gaat om een ‘level
playing field’. Bovendien is de Staat gebonden aan
het Europese ETS-systeem en kan hij niet méér
doen dan op grond van dat systeem is toegestaan.
Volgens de Staat speelt verder wel degelijk een
rol dat de Nederlandse uitstoot in absolute ter-
men gering is en Nederland het mondiale pro-
bleem van klimaatverandering niet alléén kan
oplossen. Met name vraagt de Staat aandacht
voor de omstandigheid dat er, wetenschappelijk
gezien, veel onzekerheden zijn, zowel wat betreft
de ernst van het klimaatprobleem als de mogelij-
ke oplossingen. Ook het IPCC signaleert tal van
onzekerheden. De reductiescenario’s (RCP’s) be-
vatten een enorme bandbreedte — het 450-scena-
rio is niet het enige scenario dat in aanmerking
komt, terwijl het IPCC daarover ook niet beslist —
en richten zich bovendien niet op individuele lan-
den maar op de wereldgemeenschap (alle landen
samen). Urgenda onderschat ook de mogelijkhe-
den van adaptatie. Tot slot wijst de Staat er op dat
inmiddels de verwachting is dat, uitgaande van
het op dit moment vastgestelde en voorgenomen
beleid, per eind 2020 uitgekomen zal worden op
19% tot 27% reductie (met inachtneming van de
nieuwe rekenmethodiek van de NEV), hoewel dit
mogelijk niet helemaal genoeg zal zijn om te vol-
doen aan het vonnis.

De grieven van de Staat in het principaal hoger
beroep en de grieven van Urgenda in het inciden-
teel hoger beroep
31 De Staat is het niet met het vonnis eens
en s tijdig in hoger beroep gekomen. De Staat be-
oogt met zijn 29 grieven in het principaal appel
het geschil in volle omvang aan het hof voor te
leggen.
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32. Urgenda klaagt met haar grief in het inci-
denteel appel over het oordeel van de rechtbank
dat Urgenda, gelet op artikel 34 EVRM, zich in dit
geding niet kan beroepen op de artikelen 2 en 8
van het EVRM.

33. Het hof zal, gelet op de grieven over en
weer, het geschil in volle omvang opnieuw be-
handelen, met dien verstande dat, zoals hiervoor
is opgemerkt, in dit hoger beroep in ieder geval
geen hogere reductie dan tenminste 25% in 2020
kan worden toegewezen.

Beoordeling: De artikelen 2 en 8 EVRM en het be-
roep van de Staat op (partiéle) niet-ont-
vankelijkheid

34, Het hof zal allereerst de incidentele grief
van Urgenda behandelen. In samenhang hiermee
zal ook behandeld worden het beroep van de
Staat op niet-ontvankelijkheid van Urgenda, uit-
eengezet in grief 1 in het principaal appel, voor
zover Urgenda tevens opkomt voor personen en
toekomstige generaties buiten Nederland. De bei-
de kwesties hangen in zoverre samen dat voor de
beoordeling ervan een beroep wordt gedaan op
regelgeving van hoofdzakelijk procedurele aard,
te weten respectievelijk artikel 34 EVRM en arti-
kel 3:305a BW.

35. De rechtbank heeft, in navolging van de

Staat, aan artikel 34 EVRM ontleend dat Urgenda

geen rechtstreeks beroep toekomt op de artike-

len 2 en 8 EVRM. Hiermee miskent de rechtbank
dat artikel 34 EVRM (slechts) gaat over de toe-
gang tot het EHRM. Blijkens dit artikel hebben
burgers, NGO's en groepen personen (en wel voor
zover zij schending van hun in het EVRM gewaar-
borgde rechten claimen), toegang tot het hof in

Straatsburg. Het EHRM legt dit artikel zo uit, kort

samengevat, dat ‘algemeen belang acties’ niet

zijn toegestaan en dat slechts de eiser die in zijn
eigen belang is getroffen, toegang heeft tot het

EHRM. Het EHRM heeft hiermee geen uitsluitsel

gegeven over toegang tot de Nederlandse rechter.

Dit kan ook niet. Hier gaat de Nederlandse rech-

ter over. Dit betekent dat artikel 34 EVRM geen

grondslag kan bieden voor ontzegging aan

Urgenda in deze procedure van een beroep op de

grondrechten van de artikelen 2 en 8 EVRM.

36. Voor toegang tot de Nederlandse rechter

is de Nederlandse wet bepalend, in het geval van

Urgenda in deze procedure met name artikel

3:305a BW, waarin is voorzien in een collectieve

actie door belangenorganisaties. Nu individuele
personen die onder de rechtsmacht van de Staat
vallen voor de rechter een beroep kunnen doen

op de (rechtstreeks werkende) artikelen 2 en 8

EVRM, kan Urgenda dat ook op de voet van arti-

kel 3:305a BW voor hen doen. De grief van

Urgenda in incidenteel appel is dus gegrond.

37. Niet in geschil is dat Urgenda, voor zover
zij namens de huidige generatie Nederlanders
optreedt tegen de emissie van broeikasgassen op
Nederlands grondgebied, ontvankelijk is in haar
vordering. De Staat voert echter aan, zo begrijpt
het hof, dat Urgenda niet kan optreden voor toe-
komstige generaties Nederlanders en evenmin
voor huidige en toekomstige generaties buiten-
landers. Bij deze grief heeft de Staat geen belang,
aangezien de vordering van Urgenda ook reeds
toewijsbaar is voor zover Urgenda opkomt voor
de belangen van de huidige generatie Nederlan-
ders, respectievelijk personen die onderworpen
zijn aan de rechtsmacht van de Staat in de zin van
artikel 1 EVRM. Het is immers zonder meer aan-
nemelijk dat reeds de huidige generatie Neder-
landers, met name doch niet uitsluitend de jon-
geren onder hen, tijdens hun leven te maken
zullen krijgen met de nadelige gevolgen van kli-
maatverandering indien de wereldwijde uitstoot
van broeikasgassen niet adequaat wordt terugge-
drongen. Op de door de Staat in deze grief aan de
orde gestelde vragen hoeft het hof dus niet in te
gaan.
38. Het hof oordeelt voorts dat Urgenda wel
degelijk voldoende belang heeft bij haar vorde-
ring. Anders dan de Staat betoogt bij pleidooi, is
het belang van Urgenda voldoende naar voren
gekomen in haar (uitvoerig toegelichte) stellin-
gen dat er nu al maar zeker in de (nabije) toe-
komst sprake is van een reéle dreiging van ge-
vaarlijke klimaatverandering. Deze stellingen
hoeft Urgenda (om rechtsingang te krijgen) niet
bij voorbaat aan te tonen, mocht de Staat dit be-
doeld hebben met zijn betoog. Het verweer van
de Staat dat in deze kwestie ook personen wor-
den betrokken die zich mogelijk helemaal niet
door Urgenda vertegenwoordigd willen zien,
wordt weerlegd door na te melden citaat uit de
wetsgeschiedenis van artikel 3:305a BW waarbij
de wetgever dit aspect uitdrukkelijk onder ogen
heeft gezien (Kamerstukken II 1991/92, 22486, 3,
p.22):
“De belangen die zich voor bundeling in een
collectieve vordering lenen kunnen vermo-
gensbelangen betreffen, maar ook meer ide-
eel getinte belangen. Met de actie kan worden
opgekomen voor belangen die mensen recht-
streeks raken, of die mensen zich vanuit een
bepaalde overtuiging hebben aangetrokken.
Bij de meer ideéel getinte belangen doet het
daarbij niet ter zake dat niet ieder lid van de
samenleving evenveel waarde aan deze be-
langen hecht. Mogelijk is zelfs dat de belangen
waarvoor men in de procedure wenst op te
komen, in botsing komen met ideeén en op-
vattingen van andere groeperingen in de sa-
menleving. Dit op zichzelf zal een collectieve
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actie niet in de weg staan. (...) Het hoeft niet
te gaan om de belangen van een scherp te om-
lijnen groep anderen. Het kan ook gaan om de
belangen van een onbepaalbare, zeer grote
groep personen. (...)"

Beoordeling: De gestelde onrechtmatigheid

39. Urgenda heeft haar stelling dat de Staat
jegens haar onrechtmatig handelt gebaseerd op
artikel 6:162 BW en de artikelen 2 en 8 EVRM.
Het hof zal hierna eerst het beroep op de artike-
len 2 en 8 EVRM onderzoeken.

De artikelen 2 en 8 EVRM

40. Het belang dat artikel 2 EVRM beschermt
is het leven, daaronder begrepen omgevingsgere-
lateerde situaties die het recht op leven aantasten
of dreigen aan te tasten. Artikel 8 EVRM be-
schermt het recht op respect voor het privéleven,
het familieleven, de woning en correspondentie.
Artikel 8 EVRM kan ook van toepassing zijn in
omgevingsgerelateerde situaties. Van dit laatste
is sprake wanneer (1) een handeling/nalaten een
nadelige invloed heeft op de woning en/of het
privéleven van een burger en (2) die nadelige in-
vloed een zeker minimum bereikt (‘minimum
level of severity’).

41. De overheid heeft onder artikel 2 EVRM en
onder artikel 8 EVRM zowel positieve als negatieve
verplichtingen met betrekking tot de door deze ar-
tikelen beschermde belangen, hieronder begrepen
de positieve verplichting om ter voorkoming van
een toekomstige aantasting van deze belangen con-
crete handelingen te verrichten (kort gezegd: een
zorgplicht). Van een toekomstige aantasting van
een of meer van die belangen is sprake, indien het
desbetreffende belang nog niet daadwerkelijk
wordt aangetast maar wel aangetast dreigt te wor-
den als gevolg van een handeling/activiteit of na-
tuurlijke gebeurtenis. Bij dreigende aantasting van
een onder artikel 8 EVRM beschermd belang is ver-
eist dat bij concrete intreding ervan het ‘minimum
level of severity’ zal worden overschreden (zie on-
der meer Oneryildiz/Turkije (EHRM 30 november
2004, 48939/99), Budayeva e.a/Rusland (EHRM
20 maart 2008, 15339/02, 21166/02, 20058/02),
11673/02 en 15343/02), Kolyadenko e.a/Rusland
(EHRM 28 februari 2012, 17423/05, 20534/05,
20678/05, 23263/05, 24283/05 en 35673/05), en
Fadeyeva/ Rusland (EHRM 9 juni 2005, 55723/00).
42, Ten aanzien van de (blijkens de vorde-
ring hier aan de orde zijnde) positieve verplich-
ting om concrete handelingen te verrichten ter
voorkoming van toekomstige aantastingen heeft
het EHRM overwogen dat de artikelen 2 en 8 EVRM
uitgelegd moet worden op een manier die geen
‘onmogelijke of disproportionele last’ (‘impossible

or disproportionate burden’) op de overheid legt.
Deze algemene begrenzing van de (hier aan de
orde zijnde) positieve verplichting heeft het
EHRM geconcretiseerd door te oordelen dat de
overheid alleen concrete handelingen behoeft te
verrichten die redelijk zijn en waartoe zij be-
voegd is, indien sprake is van een reéel en onmid-
dellijk (dreigend) gevaar en de overheid dit ge-
vaar kende of behoorde te kennen. De aard van
de (dreigende) aantasting speelt hierbij een rol.
Effectieve bescherming vereist dan dat aantasting
zoveel mogelijk moet worden voorkomen door
vroegtijdige interventie van de overheid. Bij de
keuze van de maatregelen heeft de overheid een
‘wide margin of appreciation’.

43, Kort samengevat rust dus op de Staat op
grond van artikel 2 EVRM de positieve verplich-
ting om het leven van burgers binnen zijn juris-
dictie te beschermen, terwijl artikel 8 EVRM de
verplichting schept om het recht op woning en
privéleven te beschermen. Deze verplichting
geldt voor alle activiteiten, publieke en niet-pu-
blieke, die de aldus beschermde rechten in gevaar
kunnen brengen en geldt zeker als sprake is van
industriéle activiteiten die naar hun aard gevaar-
lijk zijn. Wanneer de overheid weet dat er sprake
is van een reéel en onmiddellijk dreigend gevaar,
moet de Staat preventieve maatregelen nemen
om de aantasting zoveel mogelijk te voorkomen.
In het licht hiervan zal het hof de gestelde (drei-
gende) klimaatgevaren beoordelen.

Gevaarlijke klimaatverandering? Ernst van de si-
tuatie.
44, Het hof gaat uit van de ten processe ge-
bleken (deels hiervoor al vermelde) feiten en om-
standigheden. Voor de duidelijkheid zet het hof
de belangrijkste elementen hierna nog eens op
een rij:
— Eriseen direct, lineair verband tussen de door
de mens veroorzaakte (antropogene) uitstoot van
broeikasgassen, die mede wordt veroorzaakt
door verbranding van fossiele brandstoffen, en de
opwarming van de aarde. Eenmaal uitgestoten
CO, blijft honderden jaren, zo niet langer, in de at-
mosfeer aanwezig.
— De aarde is sinds het pre-industriéle tijdperk
ongeveer 1,1 °C opgewarmd. Tussen 1850 en 1980
bedroeg de opwarming ongeveer 0,4 °C; sinds-
dien (in minder dan veertig jaar) is de aarde met
0,7 °C verder opgewarmd tot het huidige niveau
van 1,1 °C (zie onder meer de grafiek ‘Wereldwij-
de opwarming 1880-2017 (NASA)' getoond door
Urgenda als derde dia bij pleidooi). De verwach-
ting is dat deze opwarming verder zal versnellen,
met name omdat uitgestoten broeikasgassen hun
volledige opwarmende werking pas na 30 tot 40
jaar bereiken.
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— Indien de aarde met substantieel meer dan
2 °C opwarmt, veroorzaakt dit onder meer over-
stromingen door zeespiegelstijging, hittestress
door intensievere en langere hitteperiodes, toe-
name van ziekten van de luchtwegen door ver-
slechterde luchtkwaliteit, droogtes (met hevige
bosbranden), toenemende verspreiding van in-
fectieziekten en ernstige overstromingen als ge-
volg van overvloedige regenval, verstoring van de
voedselproductie en de drinkwatervoorziening.
Ook worden ecosystemen, flora en fauna aange-
tast, en treedt verlies van biodiversiteit op. De
Staat heeft de hierop betrekking hebbende stel-
lingen van Urgenda niet (gemotiveerd) bestreden,
evenmin als de stelling van Urgenda dat een ina-
dequaat klimaatbeleid in de tweede helft van
deze eeuw tot honderdduizenden slachtoffers in
(alleen) West-Europa zal leiden.

— Naarmate de opwarming verder voortschrijdt
nemen niet alleen de gevolgen in ernst toe. Cu-
mulatie van CO, in de atmosfeer kan ertoe leiden
dat het klimaatveranderingsproces een ‘tipping
point’ bereikt, hetgeen een abrupte klimaatveran-
dering tot gevolg kan hebben waarop noch mens
noch natuur zich behoorlijk kan instellen. Het ri-
sico op dergelijke ‘tipping points’ neemt “at a stee-
pening rate” toe bij een temperatuurstijging tus-
sende 1en2 °C (AR5 p.72).

— De wereldwijde emissies van broeikasgassen
vertonen nog steeds een stijgende lijn. Zie onder
meer dia 2, getoond door Urgenda bij pleidooi;
European Database for Global Atmosferic Research
(EDGAR) 2017, ‘Global greenhouse gas emissions,
per type of gas and sources, including LULUCF).
— Ook in Nederland is de uitstoot van CO, onver-
minderd hoog gebleven. De lichte daling van de
emissie van broeikasgassen in Nederland de laat-
ste jaren valt slechts toe te schrijven aan het te-
ruglopen van de uitstoot van andere (minder ge-
vaarlijke) broeikasgassen (zie dia 16 getoond door
Urgenda bij pleidooi). CO, is het belangrijkste
broeikasgas; 85% van de door Nederland uitge-
stoten broeikasgassen bestaat uit CO,.

— Er bestaat — ook tussen partijen — consensus
dat de mondiale temperatuurstijging in ieder ge-
val ruim onder de 2 °C moet worden gehouden,
terwijl een ‘veilige’ temperatuurstijging niet
meer dan 1,5 °C mag bedragen, dit alles ten op-
zichte van het pre-industriéle niveau.

— Om de tweegradendoelstelling te bereiken
mag de concentratie broeikasgassen in de atmo-
sfeer niet hoger worden dan ongeveer 450 ppm.
Voor een opwarming van niet meer dan 1,5 °C
(het streven van het Akkoord van Parijs) moet de
mondiale concentratie broeikasgassen nog aan-
zienlijk lager uvitkomen (minder dan 430 ppm).
De huidige concentratie bedraagt ongeveer 401
ppm. Dit betekent dat de concentratie broeikas-

gassen in de atmosfeer nog maar beperkt mag
stijgen. De kans om nog het streefgetal van 1,5 °C
te halen is uitermate klein geworden. Beperking
van de opwarming tot ruim minder dan 2 °C
(waartoe ook Nederland zich heeft verbonden bij
het Verdrag van Parijs) zal in ieder geval aanzien-
lijke inspanningen vergen.

— Hoe langer het duurt voordat de noodzakelij-
ke emissiereductie wordt gerealiseerd, hoe groter
de totale hoeveelheid uitgestoten CO, is en hoe
eerder het resterende carbon budget is opge-
bruikt (zie ook r.0. 4.32 van het bestreden vonnis
en de daarin opgenomen grafieken).

45, Blijkens het voorgaande moet dan ook
naar het oordeel van het hof worden gesproken
van een reéle dreiging van een gevaarlijke kli-
maatverandering, waardoor er een ernstig risico
bestaat dat de huidige generatie ingezetenen zal
worden geconfronteerd met verlies van leven en/
of verstoring van het gezinsleven. Zoals het hof
hiervoor heeft overwogen, volgt uit de artikelen 2
en 8 EVRM een verplichting voor de Staat om te-
gen deze reéle dreiging bescherming te bieden.

Handelt de Staat onrechtmatig door niet reeds per
eind 2020 met tenminste 25% te reduce-
ren?

46. Het einddoel is duidelijk en is tussen par-
tijen ook niet in geschil. In 2100 moet de wereld-
wijde uitstoot van broeikasgassen tot staan zijn
gebracht. Partijen verschillen evenmin van in-
zicht over de noodzakelijke tussenstand van 80-
95% reductie ten opzichte van 1990 in 2050, en
Urgenda onderschrijft de door het kabinet vast-
gestelde reductiedoelstelling van 49% ten opzich-
te van 1990 in 2030. Het geschil tussen partijen
spitst zich toe op de vraag of van de Staat kan
worden gevergd dat hij eind 2020 een reductie
realiseert van tenminste 25% ten opzichte van
1990. Volgens Urgenda is een dergelijke reductie
noodzakelijk om de inwoners van Nederland te
beschermen tegen de reéle dreigende gevaren
van klimaatverandering. De Staat wil zich eind
2020 echter niet tot meer verbinden dan de re-
ductie van 20% ten opzichte van 1990 in EU-ver-
band. Onderzocht moet worden of de Staat on-
rechtmatig handelt jegens Urgenda door ondanks
voormelde reéle dreigende gevaren niet met ten-
minste 25% te reduceren per einde 2020. Daar-
voor zijn de volgende overwegingen van belang.

47. In de eerste plaats neemt het hof tot uit-

gangspunt dat de uitstoot van alle broeikasgassen

gezamenlijk in Nederland in 2017 met 13% is af-
genomen ten opzichte van 1990. Zelfs als daarbij
nog geen gebruik is gemaakt van de nieuwe re-
kenmethode (zie r.0. 21 van dit arrest), zal tussen
nu en 2030 een zeer aanzienlijke inspanning
moeten worden geleverd om in 2030 op 49% uit
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te komen; veel aanzienlijker dan de beperkte in-
spanning die Nederland tot nu toe heeft geleverd.
Verder staat vast dat het ter beperking van de to-
tale uitstoot over deze periode wenselijk is de re-
ductie-inspanning zo vroeg mogelijk in te zetten.
Uitstel van reductie leidt tot grotere risico’s voor
het klimaat. Uitstel leidt er immers toe dat in de
tussentijd broeikasgassen worden uitgestoten die
zeer lang in de atmosfeer aanwezig blijven en
(verder) aan de opwarming van de aarde bijdra-
gen. In dat verband verwijst het hof naar de waar-
schuwingen van het UNEP aangehaald in r.0. 2.29
tot en met 2.31 van het vonnis. Zie ook het rap-
port van het Planbureau voor de Leefomgeving
van 9 oktober 2017 (productie 77 Staat) p. 60,
waarin het opmerkt dat het bij de realisatie van
de klimaatdoelen van Parijs niet zozeer gaat om
een laag emissieniveau in 2050, maar ook en
vooral om lage cumulatieve emissies, aangezien
elke megaton CO, die op korte termijn in de at-
mosfeer wordt gebracht bijdraagt aan de tempe-
ratuurstijging. Een gelijkmatige verdeling van de
reductie-inspanning over de periode tot 2030 zou
inhouden dat de Staat inzet op een aanzienlijk
hogere reductie in 2020 dan 20%. Die gelijkmati-
ge verdeling vormt het uitgangspunt van de Staat
voor de reductiedoelstelling van 49% in 2030, die
lineair is afgeleid van de doelstelling van 95% re-
ductie in 2050. Als diezelfde lijn wordt doorge-
trokken naar nu, resulteert dat in een reductie-
doelstelling van 28% in 2020, zoals de Staat in
antwoord op de vragen van het hof heeft beves-
tigd.

48. Het IPCC heeft in AR/4 geconcludeerd dat
een concentratieniveau van maximaal 450 ppm
in 2100 toelaatbaar is om de tweegradendoelstel-
ling binnen bereik te houden. Vervolgens komt
het IPCC na analyse van verschillende reductie-
scenario’s (in Box 13.7) tot de conclusie dat voor
het bereiken van dit concentratieniveau de totale
uitstoot van broeikasgassen door Annex I-landen
(waartoe Nederland behoort) in 2020 25% tot 40%
lager zou moeten zijn dan in 1990. Ook in AR5
gaat het IPCC ervan uit dat voor het verwezenlij-
ken van de tweegradendoelstelling een concen-
tratieniveau van 450 ppm in 2100 niet mag wor-
den overschreden.

49, De Staat heeft aangevoerd dat er volgens
AR5 meerdere emissiereductiepaden zijn waar-
langs deze doelstelling kan worden gerealiseerd.
Op grond daarvan meent de Staat dat de recht-
bank ten onrechte de 25-40% reductie in 2020 ge-
noemd in AR4 tot uitgangspunt heeft genomen.
Het hof volgt de Staat hierin niet. Zoals het hof
hiervoor heeft opgemerkt (zie r.o. 12), is in 87%
van de scenario’s die in AR5 zijn gebruikt, uitge-
gaan van negatieve emissies. In het door Urgenda
als productie 164 overgelegde rapport van de

European Academies Science Advisory Council
(‘Negative emission technologies: What role in
meeting Paris Agreement targets?’) wordt over ne-
gatieve emissies onder meer het volgende ge-
zegd:
“..))
We conclude that these technologies [hof:
negative emission technologies, afgekort
NET's] offer only limited realistic potential to
remove carbon from the atmosphere and not
at the scale envisaged in some climate
scenarios (...)" (p. 1)
“Figure 1 shows not only the dramatic
reductions required, but also that there
remains the challenge of reducing sources that
are particularly difficult to avoid (these include
air and marine transport, and continued
emissions from agriculture). Many scenarios to
achieve Paris Agreement targets have thus had
to hypothesise that there will be future
technologies which are capable of removing
CO, from the atmosphere.” (p. 5)
“(...) the inclusion of CDR [hof: verwijdering van
CO, uit de atmosfeer] in scenarios is merely a
projection of what would happen if such
technologies existed. It does not imply that
such technologies would either be available, or
would work at the levels assumed in the
scenario calculations. As such, it is easy to
misinterpret these scenarios as including some
judgment on the likelihood of such technologies
being available in the future.” (p. 5)
De Staat heeft een en ander niet (voldoende ge-
motiveerd) weersproken. Het hof gaat er dus van
uit dat de mogelijkheid om in de toekomst met
bepaalde technieken CO, uit de atmosfeer te ver-
wijderen zeer onzeker is en dat de klimaatscena-
rio’s die van dergelijke technieken uitgaan bij de
huidige stand van zaken een laag realiteitsgehalte
hebben. Daarmee schetst AR5 mogelijk een te
rooskleurig beeld en kan er niet zonder meer van
worden uitgegaan dat de ‘multiple mitigation
pathways’ die het IPCC in AR5 (p. 20) noemt in de
praktijk ook tot de tweegradendoelstelling kun-
nen leiden. Bovendien is, als gesteld door Urgenda
en door de Staat niet gemotiveerd weersproken,
aannemelijk dat in AR5 geen reductiepercentages
per 2020 zijn opgenomen omdat de aandacht
van het IPCC in 2014 uitging naar doelstellingen
voor 2030. Het rapport geeft dus ook in dat op-
zicht geen aanleiding om te veronderstellen dat
het reductiescenario in AR4 (waar niet met nega-
tieve emissies rekening is gehouden) achterhaald
is, en dat thans een reductie van minder dan
25-40% in 2020 zou volstaan voor het verwezen-
lijken van de tweegradendoelstelling. Bij de
beoordeling of de Staat aan zijn zorgplicht heeft
voldaan, zal het hof tot uitgangspunt nemen dat
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voor het verwezenlijken van de tweegradendoel-
stelling een emissiereductie van 25-40% in 2020
noodzakelijk is.
“Figure 1 shows not only the dramatic
reductions required, but also that there
remains the challenge of reducing sources that
are particularly difficult to avoid (these include
air and marine transport, and continued
emissions from agriculture). Many scenarios to
achieve Paris Agreement targets have thus had
to hypothesise that there will be future
technologies which are capable of removing
CO, from the atmosphere.” (p. 5)
50. Overigens biedt het 450-scenario ook
niet meer dan een meer dan 50% (“more likely
than not”) kans dat het zal lukken om de twee-
gradendoelstelling te behalen. Een reéel risico dat
het niet lukt blijft ook bij dit scenario bestaan.
Hierbij verdient verder opmerking dat in de kli-
maatwetenschap inmiddels is onderkend dat een
veilige temperatuurstijging veeleer 1,5 °C dan
2 °C is. Deze consensus is tot uitdrukking geko-
men in het Akkoord van Parijs, waarin is afge-
sproken dat de opwarming beperkt moet blijven
tot ruim onder de 2 °C, met een streven van 1,5 °C.
Het met dit laatste streven corresponderende
ppm-niveau van 430 ligt lager dan de 450 ppm
die bij de tweegradendoelstelling hoort. Het
450-scenario en de op basis daarvan vastgestelde
noodzaak om de CO, uitstoot in 2020 met 25-40%
te reduceren, zijn dus zeker geen overdreven pes-
simistische uitgangspunten bij de vaststelling van
de zorgplicht van de Staat.
51 De Staat is al lange tijd bekend met de re-
ductiedoelstelling van 25-40%. Het IPCC rapport
waarin is aangegeven dat een dergelijke reductie
eind 2020 nodig is voor het behalen van de
tweegradendoelstelling (AR4) dateert al van
2007. Sindsdien is in vrijwel alle COP’s (in Bali,
Cancun, Durban, Doha en Warschau) naar deze
25-40% norm verwezen, en zijn de Annex
I-landen opgeroepen hun reductiedoelstellingen
daarmee in lijn te brengen. Weliswaar is hiermee
geen rechtsnorm met rechtstreekse werking
vastgesteld, maar het vormt naar het oordeel van
het hof wel een bevestiging van het feit dat een
reductie van 25-40% uitstoot van CO, per 2020
minimaal noodzakelijk is om een gevaarlijke kli-
maatverandering te voorkomen.
52. Ten slotte is van belang dat Nederland tot
2011 uitging van een eigen reductiedoelstelling
van 30% in 2020 (zie r.o. 19 van dit arrest). Dat
was, blijkens de brief van de minister van VROM
van 12 oktober 2009, omdat de 25-40% reductie
nodig was om op “een geloofwaardig traject te
blijven om de 2 graden doelstelling binnen bereik
te houden.” Hieruit kan niets anders worden af-
geleid dan dat de Staat er zelf van overtuigd was

dat een scenario waarin in 2020 minder dan dat
zou worden gereduceerd, niet geloofwaardig
was. Daarna is de Nederlandse reductiedoelstel-
ling voor 2020 naar beneden bijgesteld. Een kli-
maatwetenschappelijke onderbouwing is hier-
voor niet gegeven, terwijl vast staat dat uitstel van
(hogere) reducties in de tussentijd leidt tot een
voortgaande CO, uitstoot die weer bijdraagt aan
de verdere opwarming van de aarde. Meer in het
bijzonder heeft de Staat niet gemotiveerd waar-
om een reductie met slechts 20% per 2020 (in
EU-verband) thans wel geloofwaardig moet wor-
den geacht, bijvoorbeeld door een scenario te
schetsen waaruit blijkt hoe — tezamen met de in-
spanningen van andere landen — met de thans
voorgenomen uitgestelde reducties de 2-graden
doelstelling toch kan worden bereikt. Ook de EU
achtte overigens een beperking van 30% tegen
2020 noodzakelijk om een gevaarlijke klimaat-
verandering te voorkomen (zie r.0. 17 van dit ar-
rest).

53. Een reductieverplichting van tenminste
25% per eind 2020, zoals de rechtbank heeft be-
volen, is dan ook naar het oordeel van het hof in
lijn met de zorgplicht van de Staat. De Staat voert
echter een aantal argumenten aan (vrijwel alle-
maal samengevat weergegeven in r.o. 30 van dit
arrest) op grond waarvan hij van mening is dat hij
desalniettemin niet gehouden is verdere reduc-
tiemaatregelen dan de thans voorziene te treffen.
Het hof zal deze argumenten, voor zover nog niet
besproken, thans behandelen.

Weren van de Staat

54, Het argument van de Staat dat het ETS-
systeem in de weg zou staan aan door Nederland
te nemen maatregelen om de CO, uitstoot verder
te reduceren, faalt. Uitgangspunt is dat artikel 193
VWEU bepaalt dat beschermende maatregelen
die worden vastgesteld uit hoofde van artikel 192
VWEL, niet beletten dat een lidstaat verdergaan-
de beschermingsmaatregelen handhaaft en treft,
mits zulke maatregelen verenigbaar zijn met de
Verdragen. Dit betekent dat maatregelen die de
uitstoot van CO, verder reduceren dan uit het ETS
voortvloeit, zijn toegestaan mits deze maatrege-
len de werking en het systeem van het ETS niet
op onaanvaardbare wijze doorkruisen. Dat van
dit laatste bij het door de rechtbank opgelegde
bevel noodzakelijkerwijs sprake zal zijn, heeft de
Staat niet onderbouwd en is ook overigens on-
aannemelijk.

55. Volgens de Staat treedt een ‘waterbedef-
fect’ op als Nederland een maatregel neemt
waarmee broeikasgasemissies die onder het
ETS-systeem vallen, worden gereduceerd. Dat
komt volgens de Staat omdat het emissieplafond
voor de ETS-sectoren geldt voor de EU als geheel.
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Minder uitstoot in Nederland schept dus ruimte
voor meer uitstoot elders in de EU. Daarom zijn
nationale maatregelen tot reductie van broeikas-
gasemissies binnen het kader van het ETS-sys-
teem in de visie van de Staat zinloos.

56. Dit argument gaat er ten onrechte vanuit
dat andere EU-lidstaten de beschikbare emissie-
ruimte onder het ETS-systeem maximaal zullen
(laten) benutten. Net als Nederland hebben andere
EU-lidstaten een eigen verantwoordelijkheid om
de uitstoot van CO, zoveel mogelijk te beperken en
er kan niet op voorhand van worden uitgegaan dat
de andere lidstaten minder vergaande maatrege-
len zullen nemen dan Nederland. Integendeel, in
vergelijking met lidstaten zoals Duitsland, het Ver-
enigd Koninkrijk, Denemarken, Zweden en Frank-
rijk blijft de Nederlandse reductie-inspanning ver
achter. Daar komt bij dat Urgenda, onder overleg-
ging van verschillende rapporten, waaronder een
rapport van de Danish Council on Climate Change
(productie U131), gemotiveerd heeft betoogd dat
in ieder geval tot 2050 zich geen ‘waterbedeffect’
kan voordoen ten gevolge van het overschot aan
ETS-rechten en het dempende effect in de tijd van
de ‘Market Stability Reserve’. Deze rapporten zijn
door de Staat niet gemotiveerd weersproken.

57. Daarnaast heeft de Staat gewezen op het
risico van ‘carbon leakage’, waaronder de Staat het
risico verstaat dat bedrijven hun productie ver-
plaatsen naar andere landen waar minder strin-
gente broeikasgasreductieverplichtingen gelden.
Dat dit risico zich daadwerkelijk zal voordoen in-
dien Nederland haar inspanningen om de emis-
sie van broeikasgassen te beperken vooér het ein-
de van 2020 zou opvoeren, heeft de Staat echter
niet onderbouwd. Hetzelfde geldt voor de ver-
wante stelling van de Staat dat verdergaande
emissiereducties het ‘level playing field’ voor Ne-
derlandse bedrijven zou ondermijnen. Onder-
bouwing van die stellingen had wel van de Staat
mogen worden verwacht, met name nu in andere
EU-lidstaten een stringenter klimaatbeleid wordt
gevoerd (zie hiervoor, r.0. 26). Bovendien valt, on-
der meer in het licht van artikel 193 VWELU, zon-
der nadere argumentatie, die ontbreekt, niet in te
zien dat het niet handhaven van een ‘level playing
field’ voor Nederlandse bedrijven in strijd met
enige rechtsregel zou zijn.

58. Opmerking verdient in dit verband ver-
der nog dat de Staat inmiddels zelf inzet op een
vermindering van de emissies met 49% per 2030,
dus met een hoger percentage dan waartoe de EU
zich heeft verplicht, waarbij deze argumenten
kennelijk niet doorslaggevend zijn.

59. De Staat heeft ook nog betoogd dat adap-
tatie en mitigatie complementaire strategieén
zijn om de risico’s van klimaatverandering te be-
perken en dat Urgenda te weinig oog heeft voor

de adaptatiemaatregelen die de Staat neemt of
voornemens is te nemen. Dit argument faalt
eveneens. Weliswaar is juist dat de gevolgen van
klimaatverandering door adaptatie kunnen wor-
den verzacht, maar dat de potentieel desastreuze
gevolgen van een te grote opwarming van de aar-
de hierdoor op adequate wijze kunnen worden
voorkomen is niet gebleken of aannemelijk ge-
maakt. Dus hoewel het zeker op de weg van de
Staat ligt 60k adaptatiemaatregelen te nemen,
kan dat niet afdoen aan zijn verplichting de uit-
stoot van CO, sneller terug te brengen dan hij
voornemens is.

60. De Staat heeft verder betoogd dat het
emissiereductiepercentage van 25-40% in 2020
is bedoeld voor de Annex I-landen als geheel, en
daarmee niet als uitgangspunt kan worden geno-
men voor de emissiereductie die een individueel
Annex I-land zoals Nederland zou moeten reali-
seren. De Staat heeft echter niet onderbouwd
waarom voor Nederland een lager emissiereduc-
tiepercentage zou moeten gelden dan voor de
Annex I-landen als geheel. Dat ligt niet voor de
hand, uitgaande van een verdeling naar rato van
het bbp per hoofd van de bevolking, die onder
meer in de Effort Sharing Decision van de EU als
uitgangspunt is genomen bij de verdeling van de
emissiereductieverbintenis van de EU over de lid-
staten. Naar mag worden aangenomen behoort
het bbp per hoofd van de bevolking van Neder-
land tot de hoogste van de Annex I-landen, en ligt
het in ieder geval boven het gemiddelde van die
landen. Dat blijkt ook uit Bijlage II van de Effort
Sharing Decision, waarin voor Nederland een re-
ductiepercentage wordt genoemd (16% ten op-
zichte van 2005) dat tot de hoogste reductieper-
centages voor de EU-lidstaten behoort. Er kan
derhalve van worden uitgegaan dat wat voor de
Annex I-landen als geheel geldt, tenminste ook
voor Nederland zou moeten gelden.

61. De Staat heeft nog aangevoerd dat de Ne-
derlandse emissies van broeikasgassen in absolu-
te zin, afgezet tegen de wereldwijde uitstoot, ui-
terst gering van omvang zijn, dat de Staat het
probleem niet alleen kan oplossen, dat de we-
reldgemeenschap moet meewerken, dat de Staat
niet kan worden aangemerkt als de ‘primaire lae-
dens’ (aansprakelijke/veroorzaker) maar als ‘zij-
delingse laedens’, en dat het gaat om complexe
beslissingen waarbij veel afthangt van onderhan-
delingen.

62. Deze argumenten zijn niet van dien aard
dat zij het uitblijven van verdergaande daadwer-
kelijke actie rechtvaardigen. Weliswaar onder-
kent (ook) het hof dat het gaat om een probleem
op wereldschaal en dat de Staat dit probleem niet
in zijn eentje kan oplossen, maar dat ontslaat de
Staat niet van zijn verplichting vanaf zijn grond-
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gebied naar vermogen maatregelen te nemen
die, tezamen met de inspanningen van andere
staten, bescherming bieden tegen de gevaren van
ernstige klimaatverandering.

63. Het voorzorgsbeginsel, een algemeen
aanvaard beginsel van internationaal recht dat in
het VN Klimaatverdrag is opgenomen en in de ju-
risprudentie van het EHRM (Tdtar/Roemenié,
EHRM 27 januari 2009, 67021/01 paragraaf 120)
wordt bevestigd, verzet zich ertegen dat de Staat
aanvoert dat hij rekening moet houden met de
onzekerheden van klimaatverandering en andere
ongewisheden (bijvoorbeeld in grief 8). Die onze-
kerheden kunnen immers ook impliceren dat,
bijvoorbeeld door het intreden van een ‘tipping
point’, de situatie slechter uitpakt dan waarmee
thans rekening wordt gehouden. De omstandig-
heid dat volstrekte wetenschappelijke zekerheid
over de doeltreffendheid van het bevolen reduc-
tiescenario ontbreekt, betekent dus niet dat de
Staat gerechtigd is verdere maatregelen achter-
wege te laten. Voldoende is de vergaande aanne-
melijkheid ervan, zoals hiervoor beschreven.

64. Ook het beroep van de Staat op het ont-
breken van causaal verband faalt. In de eerste
plaats gaat het in dit geding om een vordering tot
het geven van een bevel en niet tot schadevergoe-
ding, zodat causaliteit maar een beperkte rol
speelt. Voor het geven van een bevel is voldoende
(kort samengevat) dat er een reéle dreiging is van
gevaar waartegen maatregelen moeten worden
getroffen. Vast staat dat daarvan sprake is. Daar
komt bij dat indien de opvatting van de Staat zou
worden gevolgd, een effectief rechtsmiddel tegen
een wereldomvattend probleem als het onderha-
vige zou ontbreken. Elke aangesproken Staat zou
dan immers kunnen betogen dat hij geen maat-
regelen hoeft te nemen zolang andere staten dat
niet ook doen. Een dergelijke consequentie kan
niet worden aanvaard, te meer nu het voor
Urgenda ook niet mogelijk is alle in aanmerking
komende Staten voor de Nederlandse rechter te
dagen.

65. Omtrent het beroep op het ontbreken
van de vereiste relativiteit in de zin van artikel
6:163 BW stelt het hof voorop dat het in deze pro-
cedure om een bevelsactie gaat en niet om een
schadevergoedingsactie. De geschonden normen
(de artikelen 2 en 8 EVRM) strekken wel degelijk
ter bescherming van (de achterban van) Urgenda.
Het beroep wordt reeds hierom verworpen.

66. Voor zover de Staat heeft willen betogen
dat de tijd die hem rest (tot eind 2020) erg kort is,
wordt dit betoog verworpen. Niet alleen dateert
het (uitvoerbaar bij voorraad verklaarde) vonnis
van ruim drie jaar geleden, maar bovendien was
de Staat blijkens het voorgaande al langer op de
hoogte van de ernst van het klimaatprobleem en

had de Staat tot 2011 nota bene zijn beleid op een
reductie van 30% gericht. In dit verband verdient
verder aandacht dat Nederland als hoogontwik-
keld land langdurig heeft geprofiteerd van fossie-
le brandstoffen en nog steeds wereldwijd be-
hoort tot de landen met een zeer hoge uitstoot
van broeikasgassen per hoofd van de bevolking
en mede hierom zijn verantwoordelijkheid dient
te nemen (zoals ook uitgesproken in het VN-Kli-
maatverdrag en het Akkoord van Parijs).

67. Overigens onderkent het hof dat maatre-
gelen ter vermindering van de CO,-uitstoot, zeker
in onze geindustrialiseerde samenleving, ingrij-
pend zijn en (financiéle) offers vragen, maar daar
staat tegenover dat veel op het spel staat: het risi-
co op een onomkeerbare aantasting van de we-
reldwijde ecosystemen en bewoonbaarheid van
onze planeet. De Staat betoogt dat juist daarom
niet moet worden getornd aan het stelsel van
machtenscheiding, omdat niet de rechter, maar
de democratisch gelegitimeerde overheid de aan-
gewezen instantie is om de hiermee samenhan-
gende beleidskeuzes te maken. Dit standpunt
wordt in deze zaak verworpen, reeds omdat er
sprake is van schending van mensenrechten door
de Staat waardoor maatregelen zijn geboden, ter-
wijl het reductiebevel aan de Staat voldoende
ruimte geeft om in te vullen op welke wijze hij
uitvoering geeft aan dit bevel.

68. De Staat voert in dit verband ook nog aan
dat het beperken van het gezamenlijk volume
van Nederlandse emissies zoals door de recht-
bank bevolen, alleen kan worden bereikt door
wetgeving in formele en materiéle zin, dat dit be-
tekent dat het bevel materieel gezien een bevel
tot wetgeving is en dat het de rechter niet vrij
staat een dergelijk bevel aan de Staat op te leggen.
De rechtbank heeft echter met juistheid overwo-
gen dat de vordering van Urgenda niet strekt tot
het tot stand brengen van wetgeving (hetzij in
formele hetzij in materiéle zin) en dat de Staat de
volledige vrijheid houdt om te bepalen op welke
wijze hij aan het gevorderde bevel uitvoering
geeft. Indien al zou moeten worden geoordeeld
dat uitvoering van het opgelegde bevel slechts
mogelijk is door het tot stand brengen van forme-
le of materiéle wetgeving, schrijft het bevel op
geen enkele wijze voor welke inhoud deze wet-
geving zou moeten hebben. Reeds hierom is van
een ‘bevel tot wetgeving’ geen sprake. Daar komt
bij dat de Staat niet voldoende gemotiveerd heeft
onderbouwd waarom uitvoering van het opge-
legde bevel slechts mogelijk is door het tot stand
brengen van formele of materiéle wetgeving.
Urgenda heeft, onder meer door te wijzen op het
tot stand te brengen Klimaatakkoord, betoogd dat
er vele mogelijkheden zijn om het met het bevel
beoogde resultaat te bereiken zonder dat formele
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of materiéle wetgeving tot stand wordt gebracht.
De Staat heeft dit onvoldoende weerlegd.

69. De Staat heeft verder een beroep gedaan
op de trias politica, en op de rol van de rechter in
ons staatsbestel. Die rol zou er naar zijn opvatting
aan in de weg staan dat de rechter een bevel aan
de Staat geeft zoals de rechtbank heeft gedaan.
Dit verweer gaat niet op. Het hof is gehouden om
rechtstreeks werkende bepalingen van verdragen
waarbij Nederland partij is, zoals de artikelen 2
en 8 EVRM, toe te passen. Dergelijke bepalingen
maken immers deel uit van de Nederlandse
rechtssfeer en zij hebben zelfs voorrang boven
Nederlandse wetten die daarvan afwijken.

70. Het hof acht kortom de weren van de
Staat niet overtuigend.

Conclusie
71. Samengevat volgt uit het voorgaande dat
de Staat tot nu toe te weinig heeft gedaan om een
gevaarlijke klimaatverandering te voorkomen en
te weinig doet om deze achterstand in te halen,
althans op de korte termijn (tot eind 2020). Doel-
stellingen voor 2030 en daarna kunnen niet weg-
nemen dat een gevaarlijke situatie dreigt te ont-
staan die vereist dat nu wordt ingegrepen. Naast
de risico’s zijn in dat verband ook de maatschap-
pelijke kosten van belang. Naarmate er later
wordt ingezet op reductie neemt het carbonbud-
get sneller af en moeten op dat latere tijdstip aan-
zienlijk verdergaande maatregelen worden geno-
men, zoals de Staat erkent (memorie van grieven
5.28), om uiteindelijk in 2050 het gewenste ni-
veau van 95% reductie te bereiken. In dit verband
verdient ook aandacht de volgende (in r.o. 2.19
van het vonnis geciteerde) passage uit AR5:
“(...) Delaying mitigation efforts beyond those
in place today through 2030 is estimated to
substantially increase the difficulty of transition
to low-longer-term emissions levels and
narrow the range of options consistent with
maintaining temperature change below 2 °C
relative to pre-industrial levels.”
72. De Staat kan zich evenmin verschuilen
achter de reductiedoelstelling van 20% in 2020 in
EU-verband. In de eerste plaats acht ook de EU
vanuit klimaatwetenschappelijk oogpunt een
grotere reductie in 2020 noodzakelijk. Daarbij
komt dat de EU als geheel naar verwachting zal
uitkomen op een reductie van 26-27% in 2020;
veel hoger dus dan de overeengekomen 20%. Ver-
der laat het hof meewegen dat Nederland als An-
nex I-land in het verleden telkenmale de ernst
van de klimaatsituatie heeft onderschreven en,
met name op basis van klimaatwetenschappelij-
ke argumenten, jarenlang is uitgegaan van een
reductie per 2020 van 25% tot 40%, met een con-
creet beleidsdoel van 30% tegen dat tijdstip. Na

2011 is dit beleidsdoel teruggebracht tot 20% per
2020 in EU verband, zonder wetenschappelijke
onderbouwing en ondanks het feit dat steeds
meer bekend werd over de ernstige gevolgen van
de uitstoot van broeikasgassen voor de opwar-
ming van de aarde.

73. Op grond hiervan is het hof van oordeel
dat de Staat zijn op de artikelen 2 en 8 EVRM ge-
baseerde zorgplicht schendt door niet per eind
2020 tenminste 25% te willen reduceren. Een re-
ductie van 25% moet als een minimum worden
beschouwd, waarbij recente inzichten over een
nog verdergaande reductie in verband met de
1,5 °C-graden doelstelling nog buiten beschou-
wing zijn gelaten. Bij dit oordeel heeft het hof in
aanmerking genomen dat Nederland op basis
van het huidige voorgenomen beleid in 2020
naar verwachting 23% zal reduceren. Dat is niet
veel minder dan 25%, maar hierbij geldt een on-
zekerheidsmarge van 19-27%. Deze onzeker-
heidsmarge betekent dat er een reéle kans is dat
de reductie (substantieel) lager uitkomt dan 25%.
Een dergelijke onzekerheidsmarge is niet accep-
tabel. Nu er verder duidelijke aanwijzingen zijn
dat de huidige maatregelen ontoereikend zullen
zijn om een gevaarlijke klimaatverandering te
voorkomen (dus nog los van de vraag of het hui-
dige beleid daadwerkelijk zal worden uitge-
voerd), dient mede op grond van het voorzorgs-
beginsel voor maatregelen te worden gekozen
die wel veilig zijn, althans zo veilig mogelijk zijn.
Tegen een dergelijke onzekerheidsmarge verzet-
ten zich ook de zeer grote gevaren die een stijging
van de temperatuur met 2 °C of 1,5 °C, laat staan
een hogere stijging, meebrengen, welke gevaren
de Staat niet heeft bestreden. Overigens is het
percentage van 23% gunstiger geworden door de
nieuwe berekeningsmethodiek van de NEV 2015,
waarbij wordt uitgegaan van een hogere uitstoot
van broeikasgassen in 1990 dan de uitstoot waar-
van de rechtbank is uitgegaan. Hierdoor wordt
het theoretische reductiepercentage eerder be-
reikt, hoewel de situatie in wezen ernstiger is (zie
ook r.0. 21 van dit arrest)

74. Op deze gronden faalt ook het beroep
van de Staat op zijn wijde ‘margin of appreciation’.
Het hof wijst er daarnaast op dat de Staat die
ruimte in ieder geval wel heeft bij de keuze van
de maatregelen die hij neemt om de doelstelling
van tenminste 25% reductie in 2020 te halen.

75. Verdere verweren van de Staat hoeven
niet te worden besproken. Zoals hiervoor in r.o.
3.9 overwogen kan geen verdergaande reductie
dan tenminste 25% per 2020 worden toegewe-
zen, zodat het hof hiermee zal volstaan.
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Slotsom

76. Al het voorgaande leidt tot de slotsom
dat de Staat onrechtmatig handelt (want in strijd
met de zorgplicht van de artikelen 2 en 8 EVRM)
door verdere reductie per eind 2020 na te laten
en dat de Staat tenminste 25% moet reduceren
per eind 2020. De grieven van de Staat die betrek-
king hebben op het oordeel van de rechtbank
over de gevaarzettingsleer hoeven bij deze stand
van zaken niet te worden behandeld. Het vonnis
zal dan ook worden bekrachtigd. De grieven in
het principaal appel behoeven verder geen afzon-
derlijke behandeling. Voor zover die grieven van
belang zijn voor de beoordeling van het inciden-
teel appel zijn zij in het voorgaande behandeld.
De Staat zal als de in hoger beroep in het ongelijk
gestelde partij worden veroordeeld in de kosten
van het principaal appel en het incidenteel appel.

Beslissing

Het hof:

— bekrachtigt het tussen partijen gewezen von-
nis van de rechtbank Den Haag van 24 juni 2015;
— veroordeelt de Staat in de kosten van het ge-
ding in het principaal en het incidenteel appel,
aan de zijde van Urgenda tot op heden begroot op
€ 711 aan griffierecht, € 16.503 aan salaris advo-
caat in het principaal appel en € 8.256 aan salaris
advocaat in het incidenteel appel, en bepaalt dat
deze bedragen binnen veertien dagen na de dag
van deze uitspraak moeten zijn voldaan, bij ge-
breke waarvan de wettelijke rente als bedoeld in
artikel 6:119 BW verschuldigd is vanaf het einde
van voormelde termijn tot aan de dag der algehe-
le voldoening;

— verklaart dit arrest uitvoerbaar bij voorraad.

Noot

1 Plaats van dit arrest. Dit is het langver-
wachte vervolg op het vonnis van de Haagse recht-
bank in de kwestie Urgenda/Staat inzake de uit-
stoot van broeikasgassen. Het bekrachtigt de
veroordeling van de Staat, maar met een op be-
langrijke punten afwijkende redenering. De recht-
bank beval een emissiereductie per eind 2020 van
25% ten opzichte van de uitstoot van 1990. Deze
taak was volgens de rechtbank van de Staat te ver-
langen om de opwarming van de aarde in 2100
onder de 2 °C te houden ten opzichte van het
pre-industriéle tijdperk (Rb. Den Haag 24 juni
2015, ECLI:NL:RBDHA:2015:7145, AB 2015/336,
m.nt. ChW. Backes, O&A 2015/58, m.nt. TG.
Oztiirk en G.A. van der Veen). De rechtbank was
(zeer kort samengevat) van oordeel dat sprake
was van onrechtmatige gevaarzetting door de

Staat, omdat de Staat in de optiek van de recht-
bank te weinig deed ter reductie van de uitstoot.
Met een beroep op het Kelderluik-arrest (HR 5 no-
vember 1965, ECLI:NL:HR:1965:AB7079, NJ
1966/136, m.nt. GJ. Scholten) constateerde de
rechtbank wel dat de gebruikelijke gevaarzetting
niet hetzelfde was als een gevaarlijke ontwikke-
ling op wereldschaal waarvan onzeker is wanneer,
waar en in welke exacte omvang het gevaar zich
zal verwezenlijken. Toch vertoonde het leerstuk
blijkbaar voldoende verwantschap met het thema
van gevaarlijke klimaatverandering om als basis te
dienen voor de constatering dat de Staat maat-
schappelijk onzorgvuldig handelde. De rechtbank
zag verder in opvattingen over de trias politica en
de rol van de rechter in het staatsbestel geen reden
om af te zien van een bevel aan de Staat.

Het hof volgt de rechtbank daarin (r.0. 69),

maar laat de gevaarzettingsleer onbesproken (r.0.
76). In plaats daarvan zet het hof twee mensen-
rechten van het EVRM in. Het hof is van oordeel
dat de Staat zijn op de art. 2 (het recht op leven)
en 8 EVRM (het recht op ‘family life’) gebaseerde
zorgplicht schendt door niet per eind 2020 ten
minste 25% te reduceren. Het hof acht daarbij van
belang dat de Staat onvoldoende gemotiveerd
heeft waarom de door de Staat gehanteerde lage-
re reductiedoelstelling van 20% in het licht van
eerdere hogere doelstellingen en uitlatingen van
de Staat zelf en de EU daarover, toch nog ertoe kon
leiden dat de opwarming van de aarde in 2100
onder de 2 °C zou blijven (r.0. 52). Over het arrest
valt veel te zeggen en dat zal ook gebeuren. Wij
beperken ons in deze noot tot de toegang tot de
rechter voor een groep als Urgenda (punt 2), de
inhoud en strekking van art. 2 en 8 EVRM (punt 3)
en het causaal verband en schade (punt 4). Wij
ronden af met een korte vooruitblik (punt 5).
2. De toegang tot de rechter; art. 3:305a BW
en art.34 EVRM. Ook in eerste aanleg had
Urgenda de vordering mede gestoeld op art. 2 en
8 EVRM. De rechtbank was van oordeel dat
Urgenda zelf niet kan worden aangemerkt als een
direct of indirect slachtoffer, in de zin van art. 34
EVRM, van een schending van art.2 en 8 EVRM
(r.o.4.45 van het vonnis).

Het hof denkt anders over de ontvankelijk-
heid. Het stelt voorop dat art. 34 EVRM geen uit-
spraken kan doen over de toegang tot de Neder-
landse rechter. Daarvoor is, in dit geval, art. 3:305a
BW bepalend (r.0. 35). Volgens het hof kunnen
individuen een rechtstreeks beroep op de art. 2
en 8 EVRM doen en kan Urgenda dat op de voet
van art. 3:305a BW voor hen doen (r.o. 36). Dat
lijkt ons op zich verdedigbaar. De uitkomst is ech-
ter opmerkelijk. In het systeem van het EVRM
zijn de rechten van onder andere art.2 en 8
EVRM toegesneden op individuele slachtoffers en
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kunnen belangengroeperingen daar heel bewust
geen beroep op doen. Hoewel art. 34 EVRM al-
leen de toegang tot de Europese rechter regelt,
hangen de strekking van de materiéle rechten,
die alleen aan individuen toekomen, en de rege-
ling van de toegang tot de rechter samen. Door de
nationale norm voor de toegang tot de rechter te
combineren met de materiéle rechten uit het
EVRM wordt deze samenhang doorbroken en
wordt een resultaat bereikt dat noch de Europese,
noch de nationale wetgever lijkt te hebben be-
oogd.

3. Art. 2 en 8 EVRM. Art. 2 EVRM omvat een
recht van burgers op een passende bescherming
door de Staat tegen voorzienbare en redelijkerwijs
vermijdbare potentieel levensbedreigende risico’s
tegen natuurlijke en door de mens veroorzaakte
catastrofes (zie o.a. Oneryildiz/Turkije, EHRM
30 november 2004, para. 71 en Guerra e.a/Italy,
EHRM 19 februari 1998). Bescherming tegen mo-
gelijk levensbedreigende gevolgen van klimaat-
verandering valt daar zeker onder. De Staat heeft
echter een ruime beoordelingsruimte bij de vraag
hoe en in welke mate hij maatregelen neemt om
die gevaren te weren (zie o.a. Oneryildiz/Turkije,
EHRM 30 november 2004, para. 107; Paul en
Audrey Edwards/United Kingdom, EHRM 14 maart
2002, para. 55). Ook art. 8 EVRM gebiedt de Staat
om maatregelen te nemen tegen de dreigende
gevolgen van klimaatverandering, zij het dat de
verplichtingen uit art. 8, anders dan die uit art. 2,
principieel onder het voorbehoud staan dat de
Staat een ‘fair balance’ moet zien te bereiken tus-
sen de bescherming van het desbetreffende indi-
vidu en de gemeenschap als geheel (zie bijvoor-
beeld 4149/04 en 41029/04, § 59, ECHR 2012).
Hier is de beoordelingsruimte voor de Staat min-
stens even groot (zie bijvoorbeeld W.A. Schabas,
The European Convention on Human Rights: A
Commentary, Oxford: Oxford University Press
2015, p. 387 e.v.). Het hof echter stelt dat er hele-
maal geen beoordelingsruimte voor de Staat is en
dat een reductie met 25% in plaats van 19-27%
dwingend noodzakelijk is om de dreigende aan-
tasting van het recht op leven en het recht op eer-
biediging van de privésfeer van in Nederland wo-
nende burgers te respecteren.

Overigens vloeit uit de argumentatie van het
hof dwingend voort dat ook de EU-instituties on-
rechtmatig handelen door geen strengere reduc-
tie-eisen vast te stellen. De Nederlandse eisen
voor de reducties in 2020 zijn immers een afge-
leide van de Europeesrechtelijk verplichte reduc-
ties. Men kan betogen dat een Nederlandse rech-
ter in een dergelijk geval een prejudiciéle vraag
had moeten stellen omtrent de nietigheid van de
Europese maatregelen, in casu onder andere Be-
schikking 406/2009/EG.

4, Causaal verband en schade. De Staat had
een beroep gedaan op het ontbreken van causaal
verband. Het hof gaat daaraan voorbij met de
overweging dat het hier gaat om een vordering
tot het geven van een bevel en niet tot schadever-
goeding, zodat causaliteit maar een beperkte rol
speelt. Voor een bevel is een reéle dreiging nodig.
Die dreiging is er. Bijkomend overweegt het hof
dat een andere opvatting met zich zou brengen
dat er geen effectief rechtsmiddel zou zijn (r.0.
64).

Dat laatste is een pure doelredenering, maar
de beperkte rol van causaliteit vindt wel weer-
klank in de literatuur. Zo stelt T.R. Bleeker, Aan-
sprakelijkheid voor klimaatschade: een driekoppige
draak, NTBR 2018/2, onder meer dat de dreiging
van een onrechtmatige gedraging vastgesteld kan
worden door aan te tonen dat het gevoerde kli-
maatbeleid niet voldoet aan de geformuleerde
norm. Volgens Bleeker is het belangrijk om te re-
aliseren dat de rol van schade anders is bij de ge-
bodsactie dan bij de schadevergoedingsactie. De
schadevergoeding die wordt toegewezen moet
immers in verhouding staan tot de omvang van
de schade en het aandeel van de laedens in het
veroorzaken van die schade, maar deze noodzaak
dat schade concreet gemaakt wordt, geldt niet
voor de verbodsactie.

Wij onderschrijven op zich dat de eis van
schade bij gebodsacties minder dringend hoeft te
zijn. Hier heeft het hof de vordering echter beoor-
deeld in het kader van art. 2 en 8 EVRM. De kwes-
tie is aldus een mensenrechtenzaak geworden.
Dan zou ook bij een gebodsactie duidelijk moe-
ten zijn dat er daadwerkelijk sprake is van een
(dreigende) aantasting van de door die artikelen
bestreken belangen en bovendien dat het gege-
ven bevel daaraan een eind maakt of deze drei-
ging ten minste aanzienlijk vermindert. Of dat
laatste het geval is, valt te betwijfelen: de reductie
van 25% per eind 2020 is maar betrekkelijk wei-
nig meer dan de 19 tot 27% reductie die op basis
van bestaand beleid waarschijnlijk worden be-
reikt. Dat het ‘ernstig risico dat de huidige genera-
tie ingezetenen zal worden geconfronteerd met
verlies van leven en/of verstoring van het gezins-
leven’ significant ook maar enigszins aantoon-
baar wordt verminderd doordat Nederland zijn
CO,-emissies tot 2020 niet 19-27%, maar 25% re-
duceert, lijkt ons onaannemelijk, zeker gezien het
feit dat de wereldwijde emissies en niet de Ne-
derlandse bepalend zijn voor de ernst van dit ge-
vaar. Sterker nog, het hof komt tot de conclusie
dat een reductie van minstens 25% in 2020 de
enig mogelijke weg is om het ernstig risico van
overlijden als gevolg van klimaatverandering te
beperken. Nu dit een cruciale redenering is, die
noodzakelijk is om de vordering te kunnen toe-
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wijzen, had een goede, ten minste een navolgba-
re onderbouwing daarvan mogen worden ver-
wacht. Die onderbouwing missen wij. In geen
enkel internationaal kader is een emissiereduc-
tiedoelstelling van minstens 25% in 2020 voor
Nederland, voor de EU als geheel of voor de An-
nex 1-landen bindend vastgelegd. Dat een derge-
lijke reductie uiterst verstandig is en ‘latere acties
tot reductie (...) in ieder geval moeilijker, kost-
baarder en riskanter’ zijn (zie r.o. 13), is iets an-
ders. Met dezelfde of vergelijkbare argumentatie
zou de Staat tot heel wat maatregelen kunnen
worden gedwongen. Denk, om een willekeurig
voorbeeld te noemen, aan een verplichting om
altijd met daglicht te rijden. Volgens deskundigen
zou dat jaarlijks het leven van minstens dertig
slachtoffers in Nederland besparen (zie SWOV,
Factsheet openbare en voertuigverlichting,
www.swov.nl). De causale relatie tussen een door
de Staat op te leggen verplichting en het, met on-
middellijke ingang elk jaar besparen van men-
senlevens is veel directer dan bij een beperking
van de CO,-emissie in Nederland met 25% in
plaats van 19-27%. Een rechtvaardiging om een
dergelijke maatregel niet in te voeren is moeilijk
te vinden. Of neem het verplicht dragen van een
fietshelm. Volgens schattingen van deskundigen
zou dat jaarlijks twintig mensen (waaronder tien
jonge kinderen) het leven redden en 360 gevallen
van ernstig gewonden voorkomen (zie LT. Aarts,
R. Eenink & W. Weijermars, Opschakelen naar
meer verkeersveiligheid. Naar maximale verkeers-
veiligheid voor en door iedereen, R-2014-37, Den
Haag: SWOV 2014). Willen wij dat de rechter de
Staat kan dwingen om dergelijke maatregelen te
nemen als een belangengroepering met een be-
roep op art.2 en 8 EVRM daarom vraagt? Op
grond van de uitspraak van het hof zou dat moge-
lijk zijn, ook indien de gevraagde maatregel min-
der bijdraagt aan vermindering van het gevaar
voor leven, gezondheid en privésfeer, dan de
voorbeelden van rijden met daglicht of het fiet-
sen met een helm.

Opmerkelijk is in dit verband hoe het hof om-
gaat met wetenschappelijke rapporten (zie over
dit vraagstuk in meer algemene zin ook E.R. de
Jong, ‘Rechterlijke risicoregulering en het EVRM:
over drempels om de civiele rechter als risicore-
guleerder te laten optreden’, NTM-NJCM Bulletin
2018/16, p. 227 e.v.). Het hof komt, kort gezegd,
tot het oordeel dat het AR-4 rapport van het IPCC
uit 2007 juist en het AR-5 rapport uit 2013/14 on-
bruikbaar is omdat het ‘mogelijk een te rooskleu-
rig beeld schetst’. Ook dit betekenis toekennen
aan het rapport van de IPCC uit 2007, maar het
negeren van het rapport van hetzelfde IPCC uit
2013/14 is voor de redenering van het hof essen-

tieel om tot een veroordeling van de Staat te kun-
nen komen.

5. Korte vooruitblik. Het bovenstaande ar-
rest is minstens zo spectaculair als het vonnis van
de rechtbank was. Het is naar onze mening net zo
min als het vonnis van de rechtbank boven alle
kritiek verheven. Het principiéle belang van deze
zaak is groot. Dat kan het instellen van cassatie-
beroep rechtvaardigen. Mocht de Staat dat doen,
dan zullen art.2 en 8 EVRM wel centraal staan.
Indien Nederland met de voorgestelde Rijkswet
34235 (R2053) op tijd tot goedkeuring van Proto-
col nr. 16 bij het EVRM overgaat, kan de Hoge
Raad prejudiciéle vragen aan het Europees Hof
voor de Rechten van de Mens stellen. Dat zou
voor de betekenis van de beide artikelen in kli-
maatzaken best te overwegen zijn. Het vonnis
van de rechtbank en het arrest van het hof zijn
hoe dan ook duidelijke slagen in het gezicht van
zowel de regering als ook het parlement. De ana-
lyse van het klimaatbeleid sinds 2011 en van de
hekkensluiterpositie die Nederland inneemt, zijn
bepaald niet complimenteus. Het feitelijk gevolg
van het arrest, namelijk dat de Staat nu alles er-
aan moet doen om tot 2020 een reductie van
minstens 25% te bereiken, is te danken aan de in-
spanningen van Urgenda.

Met de looptijd van een cassatieberoep is het
wel de vraag, wat cassatie nog kan afdoen aan de
te behalen reductiedoelstellingen. De Staat zal
vooralsnog aan het arrest moeten voldoen en
2020 is nabij. Het belang van een oordeel van de
Hoge Raad over de principiéle rechtsvragen
wordt daardoor niet minder.

Ch.W. Backes en G.A. van der Veen
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RECHTBANK MIDDEN-NEDERLAND
9 augustus 2018, nr. UTR 18/467

(Mr. K. de Meulder)

m.nt. A.C. Hendriks

Art. 6 Wajong
ECLI:NL:RBMNE:2018:3854

Geen ‘equality of arms’. Eiseres niet in staat be-
wijsmateriaal aan te dragen. Rechtbank be-
noemt deskundige.

Eiseres heeft [...] het medisch oordeel dat aan het
bestreden besluit ten grondslag ligt dus niet met
nieuwe medische stukken bestreden. Met eiseres is
de rechtbank echter van oordeel dat dat ook niet
van haar gevergd kon worden. De kern van de tus-
sen partijen bestaande discussie ligt bij de wijze
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