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Dilemma’s in de proportionaliteitstoets
Als grote aantallen burgers in het leven bedreigd worden en ‘code zwart’ in de zorg door

maatregelen voorkomen kan worden, is niets doen mensenrechtelijk gezien geen optie. Het recht
op leven en het recht op gezondheid leggen namelijk positieve verplichtingen op aan de overheid
om maatregelen te nemen. In dit scenario gaan we ervan uit dat pijnloze (no regret-) maatregelen
(d.w.z. niet-bindende gezondheids- en gedragsadviezen) onvoldoende zijn om de maatschappij -
inclusief de zorg - functionerend te houden. Er zullen dus maatregelen genomen moeten worden
die mensenrechten beperken. Beperkende maatregelen moeten een legitiem doel dienen en
noodzakelijk en proportioneel zijn. Dat betekent dat ze niet verder mogen gaan dan nodig om dat
doel te bereiken, en dat het doel en de gevolgen van de maatregel in verhouding moeten zijn. In
die beoordeling spelen verschillende dilemma's. Hoe breed moet het legitieme doel van het
beschermen van de volksgezondheid worden opgevat? Mag de handhaafbaarheid van
maatregelen daarin ook een rol spelen? Hoe verhoudt het nemen van maatregelen zich tot de
onzekerheid in de wetenschap over het gedrag van nieuwe virusvarianten? Op basis van
beschikbare actuele wetenschappelijke inzichten dient aannemelijk te zijn dat geplande
maatregelen effectief zullen zijn. De onvoorspelbaarheid van nieuwe varianten, de effectiviteit van
maatregelen en het gedrag van mensen vormen complicerende factoren in het maken van die
proportionaliteitsafweging. Maatregelen mogen materieel niet verder gaan dan nodig en niet
langer duren dan noodzakelijk. Mensenrechtelijk gezien is dus vereist dat maatregelen onverwijld
weer afgeschaald of opgeheven worden als de virologische situatie dat toelaat of als anderszins de

effectiviteit van een grondrechtbeperking niet langer bestaat.

Nieuwe maatregelen
Als de situatie langer voortduurt, kunnen niet eerder genomen maatregelen nodig zijn die verdere

inperkingen met zich meebrengen. Controversiéle maatregelen als een isolatieplicht of
vaccinatieverplichting komen mogelijk weer in beeld, al dan niet gericht op bepaalde
maatschappelijke sectoren. De lat voor de (mensenrechtelijke) toelaatbaarheid van zulke
vergaande maatregelen ligt hoog; noodzakelijkheid en proportionaliteit kunnen slechts in de
concrete situatie beoordeeld worden aan de hand van de ernst van de dreiging en de verwachte
effectiviteit van de maatregel daartegen, afgezet tegen de mate waarin mensenrechten worden
beperkt. Dwang moet slechts worden toegepast als uiterste middel, aangezien bijvoorbeeld
verplichte vaccinatie botst met het recht op onaantastbaarheid van het lichaam: het recht om
autonoom, dus zelf, te bepalen over medische ingrepen wordt beschermd door artikel 8 EVRM en
artikel 11 van de Grondwet. Het weigeren van een vaccinatie kan bovendien ingegeven zijn door
godsdienstige of levensbeschouwelijke opvattingen en dan is ook de godsdienst- en
gewetensvrijheid, beschermd door artikel 9 EVRM en artikel 6 Grondwet, in het geding. Het feit
dat deze mensenrechten in het geding zijn, betekent echter niet dat dwang onder alle
omstandigheden is uitgesloten. Als de noodzaak en de proportionaliteit van een verplichting tot
vaccinatie voldoende kunnen worden aangetoond, is een dergelijke maatregel niet in strijd met de

mensenrechten.
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Mensenrechten in crisistijd
Net als bij het scenario van continue strijd eisen het recht op leven en het recht op gezondheid

dat er (vergaande) maatregelen genomen worden ter bescherming van levens van burgers; niets

doen is geen optie.

Uiteraard zijn ook in dit scenario mensenrechtelijke normen van toepassing. Vooraf past wel de
kanttekening dat het worstcasescenario leidt tot frequente en complexe botsingen van
mensenrechten. Daarbij moet worden onderkend dat we in dit scenario in onvoorziene situaties
terecht kunnen komen waarin het fundamentele recht van de een tegenover dat van de ander
komt te staan. Uitgekristalliseerde, goed doordachte en afgewogen mensenrechtelijke
precedenten zullen dan soms ontbreken. Mensenrechten zijn van betekenis, maar de praktijk
van een worstcasescenario kan maken dat de mate van houvast die ze bieden beperkter is dan

we zouden wensen.

Ter illustratie van dat laatste: bij code zwart wordt de zorg overspoeld en moet in ziekenhuizen
triage worden toegepast. Dat bij triage de levensvatbaarheid leidend wordt, betekent niet dat
zonder meer onderscheid gemaakt mag worden op basis van handicap of chronische ziekte. Een
handicap of chronische ziekte kan, maar hoeft geen consequenties te hebben voor iemands
levensvatbaarheid. Het discriminatieverbod kan hier nadrukkelijk in het geding komen als aan
die wetenschap voorbij wordt gegaan of als (al dan niet onbewust) minder waarde aan een leven
wordt toegekend op grond van een beperking. Evengoed roept triage zeer complexe vragen op
ten aanzien van de discriminatiegrond ‘leeftijd’. Bij triage mag niet zonder meer op leeftijd
geselecteerd worden. Het raakt aan de menselijke waardigheid.

Mensenrechten ook in noodsituaties
Hoewel het virus snel muteert en ontsnapt aan vaccins, is een (vorm van) vaccinatieplicht

mogelijk te rechtvaardigen. Dat hangt dan in ieder geval af van het effect dat het vaccin heeft,
zowel op het ziektebeloop als op het terugdringen van de besmettelijkheid; een lage effectiviteit
doet ook in worstcasesituaties af aan de proportionaliteit van de maatregel. In noodsituaties kan
ook een beroep op de wettelijke noodtoestand in beeld komen (zie ook onder het scenario van
continue strijd). Dat gaat gepaard met een - simpel gezegd - vereenvoudigde procedure voor
inperking van grondrechten. Echter, ook onder de noodtoestand (en) bij (anderszins) extreem
bedreigende virologische situaties moeten alle maatregelen gemotiveerd worden en dienen de

proportionaliteit en de noodzakelijkheid van de maatregelen te worden aangetoond.



	Voorwoord
	Inleiding
	Onzekerheid over de ontwikkeling van het virus en zijn impact
	Menselijke reactie op een onzeker fenomeen
	Wat zijn scenario's?
	Scenario’s versus de logica van politiek, bestuur en media
	Opzet van deze studie

	SCENARIO I: Verkoudheid
	Positie van medisch kwetsbaren
	Post-covid
	Werken aan herstel
	Ruimte voor preparedness

	Zorg
	Post-covid
	Mentale gezondheid en inhalen van uitgestelde zorg

	Openbaar Bestuur
	Inzet op herstel
	Reële compensatie van decentrale overheden als houdbaar uitgangspunt

	Wetgeving
	Oók een wet als maatregelen niet nodig zijn
	Specifieke maatregelen in het verkoudheidsscenario?

	Mensenrechten
	Het recht op gezondheid van kwetsbaren kan maatregelen vereisen
	De kwalificatie van post-covid

	Internationale relaties
	Economie
	Bedrijfsleven
	Huishoudens
	Overheid

	Onderwijs
	Inrichting en locatie van het onderwijs
	Kwaliteit en wendbaarheid
	Onderwijs en arbeidsmarkt

	Justitiabelen
	Gezondheid, welzijn en veiligheid
	Ziekteverzuim en personeelstekort
	Aandacht voor (basis)adviezen

	TopSport, sport en bewegen
	Sport en bewegen
	Topsport en evenementen
	Sportbranche en overheid

	Cultuur
	Van creatie tot publiek
	Arbeidsmarkt
	Financiering

	Samenleving
	Solidariteit
	Kwetsbaarheid

	Wetenschap, technologie en Innovatie
	Continuïteit van onderzoek en innovatie
	Focus in onderzoek en innovatie
	Samenwerking en kennisdeling

	Gedrag en communicatie
	Maatregelen en adviezen
	Vaccinatiebeleid
	Vertrouwen in beleid en draagvlak

	SCENARIO II: GRIEP+
	Alles onder druk
	Structurele aanpassingen in de winter
	Twijfel over maatregelen bij jaarlijks terugkerende piek

	Zorg
	Anders organiseren van zorg
	Flexibele inzet van en meer inspraak voor zorgprofessionals

	Openbaar Bestuur
	Ziekteverzuim en dienstverlening
	Besluitvorming aanpassen op corona

	Wetgeving
	Afspraken en adviezen zijn misschien niet genoeg
	Inzichtelijke afwegingen over noodzaak en proportionaliteit zijn essentieel

	Mensenrechten
	De aard van maatregelen
	Maatregelen voor de lange termijn

	Internationale relaties
	Economie
	Bedrijven
	Huishoudens
	Overheid

	Onderwijs
	Inrichting en locatie van het onderwijs
	Kwaliteit en wendbaarheid
	Onderwijs en arbeidsmarkt

	Justitiabelen
	Gezondheid, welzijn en veiligheid
	Beperken van versoberingen
	Beklag en beroep ten tijde van beperkingen

	TopSport, Sport en bewegen
	Sport en bewegen
	Topsport en evenementen
	Sportbranche en overheid

	Cultuur
	Van creatie tot publiek
	Arbeidsmarkt
	Financiering

	Samenleving
	Solidariteit
	Kwetsbaarheid

	Wetenschap, technologie en Innovatie
	Continuïteit van onderzoek en innovatie
	Focus in onderzoek en innovatie
	Samenwerking en kennisdeling

	Gedrag en communicatie
	Doelstelling
	Maatregelen en adviezen
	Vaccinatiebeleid
	Vertrouwen in het beleid en draagvlak
	Snelle besluitvorming
	Grensregio’s
	Strategische autonomie

	Zorg
	Monitoren en voorzorgsmaatregelen
	Voorbereiden van de zorg op buitenlandse variant

	Openbaar Bestuur
	Grensproblematiek
	Rijk, provincies, regio’s en gemeenten

	Wetgeving
	Snelheid is geboden
	Lokale differentiatie als een nieuwe variant tóch binnenkomt

	Mensenrechten
	Gesloten grenzen raken mensenrechten
	Proportionaliteit van het sluiten van de grenzen

	Internationale relaties
	Economie
	Bedrijven
	Huishoudens
	Overheid

	Onderwijs
	Inrichting en locatie van het onderwijs
	Kwaliteit en wendbaarheid
	Onderwijs en arbeidsmarkt

	Justitiabelen
	Gezondheid, welzijn en veiligheid
	Digitale middelen
	Testen en vaccineren

	Topsport, Sport en bewegen
	Sport en bewegen
	Topsport en evenementen
	Sportbranche en overheid

	Cultuur
	Van creatie tot publiek
	Arbeidsmarkt
	Financiering

	Samenleving
	Solidariteit
	Kwetsbaarheid

	Wetenschap, technologie en Innovatie
	Continuïteit van onderzoek en innovatie
	Focus in onderzoek en innovatie
	Samenwerking en kennisdeling

	Gedrag en communicatie
	Doelstelling
	Maatregelen en adviezen
	Vaccinatiebeleid
	Vertrouwen in het beleid en draagvlak

	SCENARIO IV: CONTINUE STRIJD
	Hevige discussies over maatregelen
	Alles wordt minder
	Transformatie

	Zorg
	Continue strijd in de zorgketen
	Anders organiseren en rechtvaardig verdelen van zorg
	Kwaliteit van leven kwetsbaren beschermen

	Openbaar Bestuur
	Uit de crisismodus blijven
	Onvrede en participatie

	Wetgeving
	Op- en afschalen van maatregelen gedurende een lange periode
	Inzichtelijke afwegingen over noodzaak en proportionaliteit zijn essentieel

	Mensenrechten
	Dilemma's in de proportionaliteitstoets
	Nieuwe maatregelen

	Internationale relaties
	Economie
	Bedrijven
	Huishoudens
	Overheid

	Onderwijs
	Inrichting en locatie van het onderwijs
	Kwaliteit en wendbaarheid
	Onderwijs en arbeidsmarkt

	Justitiabelen
	Gezondheid, welzijn en veiligheid
	Druk op gevangeniswezen verlagen
	Bejegening en persoonlijk contact ten tijde van coronapieken

	Topsport, Sport en Bewegen
	Sport en bewegen
	Topsport en evenementen
	Sportbranche en overheid

	Cultuur
	Van creatie tot publiek
	Arbeidsmarkt
	Financiering

	Samenleving
	Solidariteit
	Kwetsbaarheid

	Wetenschap, technologie en Innovatie
	Continuïteit van onderzoek en innovatie
	Focus in onderzoek en innovatie
	Samenwerking en kennisdeling

	Gedrag en communicatie
	Doelstelling
	Maatregelen en adviezen
	Vaccinatiebeleid
	Vertrouwen in het beleid en draagvlak

	SCENARIO V: WORST CASE
	Code zwart in de zorg
	Belang van menswaardig sterven
	In stand houden van essentiële diensten
	Terugtrekken in kleine kring

	Zorg
	Zoektocht naar personeel en locaties
	Code zwart in de zorg
	Waardig sterven

	Openbaar Bestuur
	Besluitvorming in crisistijd
	In stand houden van vitale systemen

	Wetgeving
	Anticipatie is lastig
	Inventarisatie van het staatsnoodrecht
	Vangnetbepaling in de wet is essentieel

	Mensenrechten
	Mensenrechten in crisistijd
	Mensenrechten ook in noodsituaties

	Internationale relaties
	Economie
	Bedrijven
	Huishoudens
	Overheid

	Onderwijs
	Inrichting en locatie van het onderwijs
	Kwaliteit en wendbaarheid
	Onderwijs en arbeidsmarkt

	Justitiabelen
	Gezondheid, welzijn en veiligheid
	Veiligheid individu versus veiligheid samenleving
	Resocialiseren in een gesloten samenleving

	TopSport, Sport en Bewegen
	Sport en bewegen
	Topsport en evenementen
	Sportbranche en overheid

	Cultuur
	Van creatie tot publiek
	Arbeidsmarkt
	Financiering

	Samenleving
	Solidariteit
	Kwetsbaarheid

	Wetenschap, technologie en Innovatie
	Continuïteit van onderzoek en innovatie
	Focus in onderzoek en innovatie
	Samenwerking en kennisdeling

	Gedrag en communicatie
	Doelstelling
	Maatregelen en adviezen
	Vaccinatiebeleid
	Vertrouwen in het beleid en draagvlak

	OVERKOEPELENDE LESSEN
	Van tevoren doordenken van maatregelen en besluitvorming
	Proactieve communicatie en denken vanuit de burger
	Alertheid en wendbaarheid
	Een robuuste digitale infrastructuur
	Oog voor kwetsbaarheid
	Internationale samenwerking

	Zorg
	Versterken van de positie van zorgprofessionals, vrijwilligers en mantelzorgers
	Anders denken over zorg en gezondheid

	Openbaar Bestuur
	Benut reguliere processen
	Rolverdeling tussen Rijk, provincies, regio’s en gemeenten
	Organiseer betrokkenheid

	Wetgeving
	Mensenrechten
	Internationale relaties
	Economie
	Basisadviezen opvolgen
	Economische gevolgen en financiële effecten monitoren als basis
	Arbeidsmobiliteit bevorderen
	Digitalisering bevorderen

	Onderwijs
	Inrichting en locatie van het onderwijs
	Kwaliteit en wendbaarheid
	Onderwijs en arbeidsmarkt

	Justitiabelen
	Afhankelijke positie van justitiabelen
	Aanpassingen in de instelling

	Topsport, Sport en Bewegen
	Sport en bewegen zijn een basisbehoefte
	Maatregelen voor nu en voor de toekomst

	Cultuur
	Maatschappelijk belang van cultuur en media
	Herstel en voorbereiding op mindere tijden
	Versterking van de arbeidsmarkt
	Belang van een sterke digitale infrastructuur

	Samenleving
	Solidariteit als onzekere factor

	Wetenschap, technologie en Innovatie
	Wetenschappelijk geïnformeerd beleid en samenleving
	Volgen van effecten en ruimte voor maatwerk
	Verantwoorde digitalisering
	Veerkrachtige samenleving

	Gedrag en communicatie
	Doelgroepgerichte gedragsinterventies en proactieve communicatie op maat
	Onderzoek naar gedragsinterventies én communicatie is essentieel

	REFLECTIE
	A. Een brede maatschappelijke afweging is niet eenvoudig
	B. Een bredere maatschappelijke afweging vergt het doordenken van pijnlijke dilemma’s
	C. Een brede maatschappelijke afweging vereist een zorgvuldig proces
	D. Een brede maatschappelijke afweging vraagt om duidelijkheid over verantwoordelijkheidsverdeling

	CONCLUSIE
	Benut de goede tijden om de slechte tijden te doordenken
	Zorg voor een brede maatschappelijke afweging van maatregelen
	Ontwijk de ingewikkelde keuzes niet

	LITERATUURLIJST
	Overkoepelende teksten
	Zorg
	Openbaar bestuur
	Wetgeving
	Mensenrechten
	Internationale relaties
	Economie
	Onderwijs
	Justitiabelen
	Topsport, sport en bewegen
	Cultuur
	Samenleving
	Wetenschap, technologie en innovatie
	Gedrag en communicatie

	Bijlage A: Betrokken instituten
	Adviesraad Internationale Vraagstukken (AIV)
	Adviesraad voor wetenschap, technologie en innovatie (AWTI)
	College voor de Rechten van de Mens
	Gezondheidsraad
	Koninklijke Nederlandse Akademie van Wetenschappen (KNAW) (inclusief De Jonge Akademie)
	Nederlandse Sportraad (NLsportraad)
	Onderwijsraad
	Raad van State
	Raad voor Cultuur
	Raad voor het Openbaar Bestuur (ROB)
	Raad voor Strafrechtstoepassing en Jeugdbescherming (RSJ)
	Sociaal-Economische Raad (SER) (in de vorm van deelname kroonlid)
	Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid (WRR)

	Naamloos
	Naamloos



