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1. Inleiding

In de tweede helft van de vorige eeuw isin onze maatschappij veel veranderd met betrekking
tot onze omgang met dieren. Enerzijds werd het dier in de alsmaar intensiever wordende
veehouderij steeds meer als product gezien. Ingeburgerde termen als de legbatterijkip en het
kistkalf zijn tekenend hiervoor. Anderzijds echter begon men onder invioed van ethologisch
onderzoek dieren al's wezens met een eigen intrinsieke waarde te beschouwen.!

Eind 1992 verscheen de Gezondheids- en welzijnswet (GWD) voor dieren als resultaat
van een wetgevingsproces van meer dan tien jaar. Onder druk van de Tweede Kamer, die de
veranderde publieke meningsvorming over de omgang met dieren in de intensieve
veehouderij deelde, is het een wet geworden waarin het economische perspectief niet meer
dominant is. Het uitgangspunt van de wet is het verbeteren van het dierenwelzijn.? De
belangrijke rol die het normatieve aspect in de wet speelt, volgt onder meer uit art. 36 lid 1
GWD, dat ziet op dierenmishandeling. Op grond van dit artikel is het verboden ‘om zonder
redelijk doel of met overschrijding van hetgeen ter bereiking van zodanig doel toelaatbaar is,
bij een dier pijn of letsel te veroorzaken dan wel de gezondheid of het welzijn van een dier te
benadelen’. De GWD is een kaderwet waaraan uitvoering is en nog moet worden gegeven
door een groot aantal AMvVB’s. In hoofdstuk 11l over ‘de zorg voor het welzijn van dieren'
wordt op belangrijke onderdelen gebruik gemaakt van het 'nee, tenzij'-principe. Dit houdt in
casu in dat verschillende wijzen van omgang met (gehouden) dieren niet zijn toegestaan,
tenzij de wet door middel van een AMVB een uitzondering maakt. Veel van de welzijns-
AMVB’s, waaronder het Kalverenbesluit en het Legkippenbesluit 2003, moesten worden
opgesteld ter implementatie van Europese richtlijnen. Aangezien het daarbij om
minimumharmonisatie gaat, moet bij het opstellen van de implementatieeAMVB’s een
zelfstandige belangenafweging over het welzijnsniveau plaatsvinden. Aan de op grond van de
GWD op te stellen AMvB’s moet een daadwerkelijke, zorgvuldige en onbevooroordeelde
belangenafweging ten grondslag liggen. Wanneer men de AMVB's bekijkt die in de loop van
de jaren zijn opgesteld, moet worden geconstateerd dat met de AMvVB's over het algemeen
weinig meer bereikt is dan het juridisch inkaderen van de bestaande praktijk. Dit lijkt niet te
stroken met de wil van de wetgever.

De bovenstaande constatering deed bij mij de vraag rijzen in hoeverre de belangenafwegingen
bij de welzijnssAMVB’s aan de juridische eisen voldoen en hoe de rechter de afwegingen zal
beoordelen. Ik spits de onderzoeksvraag van mijn scriptie toe op drie welzijnssAMvVB’s, die
verspreid over de periode na de inwerkingtreding van de GWD tot stand zijn gekomen. Het
gaat om het Kalverenbesluit uit 1994, het Besluit aanwijzing voor productie te houden dieren
uit 1998 en het L egkippenbesluit 2003. De onderzoeksvraag van deze scriptie luidt:

Voldoen de belangenafwegingen bij het Kalverenbeduit, het Besluit aanwijzing voor
productie te houden dieren en het Legkippenbesluit 2003 aan de juridische eisen en zullen de
afwegingen de rechterlijke toets door staan?

Hoewel de GWD van toepassing is op alle gehouden dieren®, richt ik mij in deze scriptie op
dieren die in de intensieve veehouderij worden gehouden. Het houden van dieren in de

1 Boon 1994, p. 472.
2 Dubbink 1998, p. 319-320.
3 Art. 36 istevens op alle dieren van toepassing. Daarnaast zijn proefdieren van de wet uitgezonderd



intensieve veehouderij heeft tot doel het verkrijgen van producten als melk, viees en bont.
Gezelschapsdieren, proefdieren en dieren die ten behoeve van de biotechnologie worden
gehouden, behoren dus niet tot de dieren waar deze scriptie betrekking op heeft.

Mijn onderzoek heeft betrekking op de belangenafweging bij de oorspronkelijke
besluiten. De in de loop van de jaren aangebrachte wijzigingen worden er niet bij betrokken.

Voor een goed begrip van de inhoud en uitgangspunten van de Gezondheids- en welzijnswet
voor dieren is het nodig om de voorgeschiedenis van de wet te kennen. Daarom zal ik in
hoofdstuk 2 bespreken hoe de dierenbeschermingswetgeving in Nederland tot de invoering
van de GWD eruit zag en hoe de totstandkomingsgeschiedenis van de wet zelf is. Daarna zal
Ik uitgebreid uit de doeken doen wat de inhoud en reikwijdte van de GWD is. Ik Sluit het
hoofdstuk af met een korte conclusie over de doelstellingen van de GWD en wat daarvan
inmiddels terecht is gekomen.

Om de onderzoeksvraag te kunnen beantwoorden, moet worden vastgesteld welke
eisen door de wet en de jurisprudentie worden gesteld aan de belangenafweging bij een
welzijnssAMVB. Dat za ik in hoofdstuk 3 doen. Het gaat bij de AMvB om een algemeen
verbindend voorschrift. Daarom bekijk ik eerst in hoeverre de normen van de Awb en de
algemene beginselen van behoorlijk bestuur op de afweging bij een avv van toepassing zijn.
Daarna neem ik de voorbereiding van het opstellen van een welzijnssAMvVB onder de loep en
vervolgens behandel ik de normen die van toepassing zijn op de afweging zelf. De ruimte die
het bestuursorgaan heeft voordat een afweging door de rechter onaanvaardbaar zal worden
bevonden, wordt bepaald door de eisen die aan de specifieke afweging worden gesteld. Aan
het eind van hoofdstuk 3 zal ik mijn oordeel geven over de afwegingsruimte die de regering
bij de welzijnssAMVB hesft.

In hoofdstuk 4 zal ik de drie geselecteerde welzijnssAMVB’s toetsen aan de geldende
eisen. Voor een beter inzicht in de totstandkoming van de drie welzijnssAMvB’s begin ik het
hoofdstuk met een ruwe schets van de wijze waarop door de jaren heen de invulling van het
welzijnshoofdstuk van de GWD heeft plaatsgevonden en van de achterliggende politieke en
maatschappelijke ontwikkelingen. Daarna zal ik in chronologische volgorde elk bedluit in een
paragraaf behandelen. Bij het bedluit zal ik een korte toelichting geven op de grondslag,
achtergrond en inhoud. Ik ga vervolgens de in hoofdstuk 3 behandelde eisen bij langs. Omdat
vooral op de punten van het besluit waarbij zich afwijkende belangen en meningen voordoen
de belangenafweging omstreden zal zijn, spits ik mij daarop toe. Aan het dot van elke
paragraaf geef ik mijn oordeel over de belangenafweging, waarbij ik de tweeledige
onderzoeksvraag beantwoord.

Het laatste hoofdstuk van deze scriptie begint met een samenvatting van de scriptie.
Daarna zal ik de antwoorden op de onderzoeksvraag uit hoofdstuk 3 in onderling verband
behandelen. Aan het ot van het laatste hoofdstuk zal ik aangeven wat naar mijn mening de
oorzaak is van de getrokken conclusies. Tevens geef ik aan onder welke voorwaarden de
bel angenafwegingen mogelijk anders hadden plaatsgevonden.



2. Voor geschiedenis, inhoud en reitkwijdte van de GWD

2.1 Geschiedenis van de dier enbescher mingswetgeving in Neder land

Al vanaf de middeleeuwen werden in de Nederlanden op stads- en streekniveau vele
verordeningen uitgevaardigd die aan bepaalde categorieén dieren bescherming boden.* Maar
het is met ingang van de oprichting in 1864 van de ‘’s-Gravenhaagsche Vereniging tot
Bescherming van Dieren’, de voorloper van de huidige Dierenbescherming,® dat de
dierenbeschermingswetgeving een revolutionaire ontwikkeling doormaakte. In de ene na de
andere Nederlandse gemeente werd na 1864 in de Algemene Plaatselijke Politieverordening
een bepaling opgenomen die enige vorm van dierenmishandeling verbood. Hierbij werden
vaak de zinsneden ‘in het openbaar’en ‘uit moedwil’ toegevoegd.

In 1875 is voor het eerst op landelijk niveau wetgeving ter bescherming van dieren
vastgesteld. Het ‘moedwillig kwellen, pijnigen of mishandelen’ van een hond of een kat werd
in de ‘“Wet tot vaststelling van bepalingen bij het voorkomen van hondsdolheid” verboden. De
strafbaarstelling van het mishandelen van een dier als zodanig werd voor heel Nederland een
feit door invoering van art. 254, dat deel uitmaakte van het in 1886 inwerking getreden
Wetboek van strafrecht (Sr).°

Maar uiteindelijk waren de ontwikkelingen minder revolutionair dan ze deden
vermoeden. Zo was er pas sprake van dierenmishandeling wanneer de zedelijke gevoelens van
de mensen waren gekwetst. Omdat de eigenbelangen van dieren rechtens niet werden erkend
lag de grondslag tot strafbaarheid van dierenmishandeling bij een inbreuk op de subjectieve
rechten van de mens, i.c. de kwetsing van de zedelijke gevoelens. Om dit te benadrukken
kende de dierenmishandeling in het openbaar gepleegd een zwaardere strafmaat dan
dierenmishandeling die buiten de openbaarheid gepleegd was.” De juridische garanties die art.
254 Sr bood, bleken daarnaast ontoereikend te zijn. De wetgever definieerde in de memorie
van toelichting het mishandelen van een dier as ‘het opzettelijk wreed behandelen van een
dier’. Het woord ‘opzettelijk’ was geplaatst voor ‘wreed’, zodat het opzet ook gericht moest
zijn op de wreedheid, voordat er sprake kon zijn van strafbaarheid. Dit heeft geleid tot zeer
terughoudende, onbevredigende rechtspraak,® onder meer in een zaak uit oktober 1887. In
deze uitspraak ging een koopman die twee katten tegen de keien doodsloeg vrijuit, omdat zijn
opzet gericht was op het winnen van kattenvellen en niet op het wreed behandelen van
dieren.

Alles bij elkaar zorgde dit ervoor dat er een zware, vaak onmogelijke bewijslast
bestond, die de ambitie bij het justitieel en opsporingsapparaat om ernstige vormen van
dierenmishandeling op te sporen en te vervolgen weg deed vallen. Na een tevergeefs verzoek
van de toenmalige minister van Justitie aan de Hoge Raad om zijn strenge opvatting prijs te
geven, is in 1920 de wet gewijzigd."> Wie ‘zonder redelijk doel of met overschrijding van
hetgeen ter bereiking van zoodanig doel redelijk toelaatbaar is’ opzettelijk pijn of letsel aan
een dier toebracht of een dier waarvoor hij verantwoordelijk was het nodige levensonderhoud
onthield, kon een geldboete of een gevangenisstraf worden opgelegd. Deze bepaling is

* Davids 1989, p. 239-243 en p. 248-254.

> Voluit de ‘Nederlandse Vereniging tot Bescherming van Dieren’ geheten.

® Davids 2001, p. 10-12.

" Boon 1997, p.68-69.

8 Boon 1994, p. 471.

® Rechtbank Alkmaar, 6 april 1909, Tijdschrift voor Srafrecht 1910, onder artikel 254.
9 Boon 1997, p. 69.



feitelijk tot in onze tijd blijven bestaan. Ondanks hernieuwde hoop op een verbetering van de
situatie voor dieren, bracht de herziene bepaling geen verandering in de strafpraktijk. De
bepaling werd weer van een enge interpretatie voorzien en zorgde niet voor het van de grond
komen van een actief en creatief opsporings-, vervolgings- en berechtingsbeleid.*!

Tot het laatste kwart van de twintigste eeuw vond de vernieuwing in de
dierenbeschermingswetgeving uiteindelijk niet plaats via de gehoopte grote ingrepen, maar
via stapsgewijze veranderingen. Deze bestonden uit de invoering of wijziging van allerlei
afzonderlijke wettelijke regelingen die bepaalde aspecten van de relatie tussen mens en dier
tot onderwerp hadden. Zo werd in 1910 de Trekhondenwet ingevoerd, die een van de meest
omstreden soorten van gebruik van dieren door de mens in die tijd regelde. In het Wetboek
van Strafrecht was art. 455 terechtgekomen, dat dierenmishandeling zonder opzet strafbaar
stelde en onder meer specifiek verbood dieren lasten te doen trekken ‘welke kennelijk hun
krachten te boven gaan’. Maar in de praktijk bleek dit artikel bijna even slecht te functioneren
as art. 254. Voor dachtdieren werd in de Vleeskeuringswet van 1919 het voorschrift
vastgelegd dat slachtdieren, na voorafgaande bedwelming, zo snel mogelijk moesten worden
gedood door middel van verbloeding. Kenmerkend voor de regelingen uit deze periode is dat
ze voornamelijk ontstaan zijn uit andere motieven dan de bescherming van dieren. Zo werd de
Vleeskeuringswet in eerste instantie en voora ingevoerd met het oog op de
volksgezondheid.** Op Europees en internationaal niveau zijn in de loop van de twintigste
eeuw ook allerlel regelingen van kracht geworden, gericht op de bescherming van diverse
categorieén van dieren.

In 1961 werd er voor het eerst een wet ingevoerd die uitduitend was gericht op het
beschermen van dieren, de Dierenbeschermingswet. Hoewel de naam dat niet doet
vermoeden, paste ook deze wet in de trend van de stapsgewijze veranderingen. De wet hield
voornamelijk een herziening in van de artikelen 254 en 455 Sr. Als strafbare feiten werden in
het vervolg ook gezien het onthouden van de nodige verzorging aan een dier en de poging tot
mishandeling. Art. 455 lid 1 Sr, dat verbood een dier nodeloos pijn of letsel toe te brengen,
werd uitgebreid met het verbod om de gezondheid van een dier nodel oos te benadelen of een
dier nodeloos te kwellen. Verder legde de wet in een aantal bepalingen de basis voor de
invoering voor enkele AMVB’s, over onder meer het huisvesten van kettinghonden en het
houden van mestkalveren.*®

De vraag doet zich voor waarom de vernieuwing van de dierenbeschermingswetgeving
niet sneller heeft plaatsgevonden. Daarvoor zijn verschillende oorzaken aan te wijzen. Het
aandringen tot het versnellen van het wetgevingsproces kwam over het algemeen uit de hoek
van de Dierenbescherming. De vereniging constateerde in de jaren dertig dat de herziening
van art. 254 Sr van 1920 een veroordeling wegens dierenmishandeling nog steeds niet
gemakkelijk maakte. De wetten en regelingen die betrekking hadden op bijzondere aspecten
in de mens-dierrelaties bevatten bovendien meer beperkingen dan de dierenbeschermers
hadden gewild. Daarbij vond men tensl otte dat door veranderingen in de landbouw en veeteelt
herziening en aanvulling van de wetgeving wenselijk werd. Vanwege dit ales kwam de
Dierenbescherming in 1933 met het verzoek om een interdepartementale commissie te
installeren om verbeteringen in de bestaande wetgeving voor te stellen of om een dierenwet in
te voeren. Die zou alle bepalingen, op dieren betrekking hebbend, uit de bestaande wetten
moeten bevatten. Eind 1935 liet de ministerraad weten niet van plan te zijn om een dergelijke
commissie in te stellen, vanwege de economische crisis, die het onverantwoord maakte geld
of ambtenarenuren voor deze kwestie vrij te maken. In het parlement beschikte de
dierenbescherming niet over voldoende steun om de regering op andere gedachten te brengen.

" Boon 1994, p. 471.
2 Davids 2001, p. 14-16.
3 Davids 2001, p. 15-16



Toen de Dierenbescherming in de jaren vijftig een nieuwe poging deed om een ingrijpende
vernieuwing in de wetgeving tot stand te brengen, waren de omstandigheden gunstiger. Het
ledental van de vereniging was behoorlijk gestegen (twintig jaar eerder rond de elfduizend
tegenover ruim zestigduizend op dat moment), en ook in het parlement had zij meer aanhang
verworven. Ook een slecht economisch tij kon niet meer worden gebruikt als excuus om de
gewenste actie niet te ondernemen. Ditmaal werd inderdaad wel een interdepartementale
commissie ingesteld, die een wetsontwerp voor de dierenbescherming moest voorbereiden,
met als resultaat de Wet op de dierenbescherming van 1961. Zoals ik a vermeldde bracht
deze wet niet de ingrijpende vernieuwing die verlangd werd. De nog niet overwonnen
tegenkrachten uit vooral de medische wereld en de agrarische sector en de passiviteit van de
ambtenaren waren hieraan debet.™*

Het uiteindelijke aanzien van de dierenbeschermingswetgeving in Nederland was er
één van een lappendeken met veel gaten. Zo waren er strikte wettelijke eisen voor de
minimumlengte van de ketting van een waakhond opgesteld, terwijl voor de slachtkuikens,
waarvan er in Nederland enkele honderden miljoenen per jaar geproduceerd werden, geen
enkel specifiek dierenbeschermend voorschrift bestond.™

2.2 Totstandkoming van de GWD

In 1992 is de GWD in werking getreden, maar de geschiedenis van de totstandkoming begint
a ruim twintig jaar daarvoor. Er zijn twee stuwende krachten in het totstandkomingsproces
aan te wijzen.

De eerste stuwende kracht was de wens bij de rijksoverheid om de versnipperde
wetgeving betreffende gehouden dieren in een nieuwe, integrale wet samen te voegen. Wat
ook bijdroeg was dat er in die tijd op internationaal terrein veel overeenkomsten en verdragen
met betrekking tot dierenwelzijn tot stand kwamen, die wettelijke implementatie eisten.’®

Als tweede stuwende kracht valt aan te wijzen de in de jaren zestig veranderende
houding in Nederland ten opzichte van dieren. Die bestond erin dat men steeds meer ervan
overtuigd raakte dat dieren een eigen intrinsieke waarde hebben. Er ontstonden brede publieke
discusses over dlerlel thema’s, zoals huisvesting in de bio-industrie en dierproeven.
Actiegroepen lieten zich luidkeels horen en Kamerleden van verschillende politieke
richtingen stelden er vragen over aan de ministers. Journalisten zagen in dit alles nieuws. De
gedachte dat dieren een intrinsieke waarde hebben, werd in gang gezet doordat
gedragsonderzoek bij dieren, de ethologie, in de jaren zestig en zeventig duidelijk had
gemaakt dat dieren pijn kunnen lijden en dat ernstige beknotting in het natuurlijke
gedragsrepertoire van dieren kon leiden tot lichamelijke ongezondheid, stress en afwijkend en
abnormaal gedrag. Dit zijn de componenten van het in die periode ontwikkelde begrip
‘dierenwelzijn’.*” Het begrip is niet vastomlijnd en levert in de praktijk veel vragen op. Zo is
bijvoorbeeld moelilijk vast te stellen of vergroting van een legkippenkooi met een tiental
centimeters een welzijnsverbetering oplevert en hoe groot een mogelijke verbetering is.
Dieren in de intenseve veehouderij vormen een belangrijk onderzoeksobject van
onderzoekers op het gebied van dierenwelzijn vanwege de over het agemeen
dieronvriendelijke productiemethoden. Pas in de afgelopen 50 jaar hebben zich grote
veranderingen voorgedaan in de veehouderij. De belangrijkste daarvan zijn schaalvergroting,
specialisatie en mechanisatie. De oorzaken hiervan liggen onder meer in internationalisering

4 Davids 2001, p. 16-18.
> Boon 1994, p. 472.
16 Dubbink 1998, p. 318.
" Boon 1994, p. 472.



van de handel, toenemende concurrentie, hoge grondprijzen, lage transportkosten, hoge
arbeidslonen en steeds kleinere winstmarges.

In 1974 kondigde de toenmalige minister van Landbouw en Visserij in de ‘Nota Intensieve
Veehouderij’ aan dat er maatregelen ten behoeve van het welzijn van landbouwhuisdieren
zouden worden genomen in een in voorbereiding zijnde wijziging van de VVeewet.'® Hiervoor
was echter alleen plaats indien op basis van wetenschappelijk bepaalde, meetbare criteria
normen konden worden ontwikkeld. Maar veel concrete gegevens waren er nog niet, omdat de
wetenschap van de ethologie nog jong was, adus de minister. Desalniettemin zou in de
wijziging van de wet rekening worden gehouden met de factor welzijn®® De
verontwaardiging was uiteindelijk groot toen het bedoelde wetsvoorstel onder de titel
‘Ontwerp Gezondheidswet voor Dieren’ in 1980 de Tweede Kamer bereikte. Het bleek dat
aan het onderwerp ‘welzijn’ dechts één artikel was gewijd, dat slechts bepaalde dat bij
uitvoeringsbesluiten regels ten aanzien van het welzijn van dieren konden worden gegeven.?
Het feit dat bij het opstellen van het ontwerp geen overleg had plaatsgevonden met
dierenbeschermingsorganisaties kon achteraf als een teken aan de wand worden gezien. Met
het ontwerp bevestigde het ministerie van Landbouw en Visserij zijn imago een ministerie
van en voor het landbouwbedrijfsleven te zijn.?

Van het ministerie van Cultuur, Recreatie en Maatschappelijk werk, verantwoordelijk
voor het dierenbeschermingsbeleid, kwamen in die periode opvallend progressievere
geluiden. In de ‘Nota Rijksoverheid en Dierenbescherming’ wordt gesteld dat ‘het
dierenbeschermingsbeleid zal moeten worden ontwikkeld vanuit de erkenning van de
intrinsieke waarde van het individuele dier’.?® De zedelijkheidsgrondslag voor de
dierenbeschermingswetgeving zou dus moeten worden verlaten. De Wet op de
Dierenbescherming stelde dat hij strafbaar is die ‘nodeloos’ of ‘zonder redelijk doel of met
overschrijding van hetgeen ter bereiking van zodanig doel toelaatbaar is’ een dier kwelt of
mishandelt. Er moest dus een ethische belangenafweging plaatsvinden. De nota zegt hierover
dat ‘het wenselijk wordt geacht een zodanig dierenbeschermingsbeleid te formuleren en te
voeren, dat overheid en samenleving worden gedwongen in hun gedragingen met betrekking
tot dieren voortdurend een ethische afweging te doen plaatsvinden tussen de belangen van de
mens en die van het dier’.* Aangezien de nota is goedgekeurd door het Parlement, ligt sinds
1981 formeel vast dat in ons rechtsstelsel dieren beschermd moeten worden, omdat ze
eigenbelangen hebben. Een jaar na het verschijnen van de nota werd het ministerie van CRM.
opgeheven en het dierenbeschermingsbeleid ondergebracht bij het ministerie van Landbouw
en Visserij.

Nadat het wetsontwerp voor een gewijzigde Veewet in 1980 in diverse fracties van de
Tweede Kamer en daarbuiten tot hevige kritiek had geleid omdat de veranderende inzichten
over dieren er niet in verwerkt zouden zijn, liet de Memorie van Antwoord lang op zich
wachten. De Kamer ontving deze uiteindelijk in 1985. Het bleek dat de minister wilde dat er
een omslag in het beleid kwam. Zo schreef hij dat het ‘niet geheel ten onrechte is opgemerkt
dat het welzijn - nu slechts één artikel dit aspect regelt - niet evenwichtig is behandeld in het
voorstel’.?® De minister deed de belofte om een apart hoofdstuk op te stellen voor de
welzijnsaspecten. De kritiek dat het begrip ‘welzijn’ in eerdere voorstellen zo vaag was

'8 De Jonge & Goewie 2000, p. 6-7.

19 Nota Intensieve Veehouderij 1981.

% Handelingen |1 1974/75, 13 227, nr. 1-2, Brief van de Minister van Landbouw en Visserij 19 december 1974.
2! Davids 2001, p. 19.

%2 Dubbink 1998, p. 318-319.

%% Rijksoverheid en Dierenbescherming 1981, p. 3.

% Rijksoverheid en Dierenbescherming 1981, p. 13-14.

% Kamerstukken |1 1984/85, 16 447, . 6, p. 15.



omschreven, kwam de minister tegemoet door het begrip meer inhoud te geven. Het was
opvalend aan zijn betoog dat hij voor het eerst erkende dat er botsingen kunnen ontstaan
tussen het streven naar een goede bedrijfsvoering vanuit dierenwelzijnsoptiek en een goede
bedrijfsvoering in economische zin. Tekenend voor de omslag van de minister is de
naamswijziging van het wetsvoorstel: de Gezondheids- en Welzijnswet voor Dieren.

Het verdere wetgevingsproces heeft geduurd tot 1992. Enerzijds prees de Kamer de
minister steeds vaker voor de manier waarop hij probeerde beter gestalte te geven aan het
normatieve component van de wet, maar anderzijds bleef de Kamer kritisch. De Kamer eiste
dat de minister de welzijnsaspecten meer operationeel, nog nadrukkelijker en voora ook beter
toetsbaar in de nieuwe wet opnam. Men probeerde dit te bewerkstelligen door een
bombardement van amendementen. Met succes, want op veel terreinen gaf de minister
geleidelijk aan toe.?

Ik wil twee belangrijke overwinningen van de Kamer melden. De eerste is de verandering
door de minister in de Vijfde Nota van Wijziging van de systematiek van het belangrijke
hoofdstuk over welzijn. De oorspronkelijke en juridisch vrij gebruikelijke systematiek waarbij
‘handelingen zijn toegestaan, tenzij zij zijn verboden’, werd vervangen door een systematiek,
waarbij handelingen expliciet zijn verboden, tenzij zij zijn toegestaan.?” Er werd aan het
openbaar bestuur veelal een verplichting opgelegd tot het stellen van regels in plaats van een
mogelijkheid. De tweede overwinning heeft ermee te maken dat de GWD een raamwet is. Dit
soort wetten geven de regering en het ministerie een grote mate van vrije beschikkingsruimte
bij het opstellen van concrete regels in AMVB’s. Vanwege de historie bleven verschillende
fracties in de Kamer twijfelen aan de intenties van de regering en het ministerie, zodat men
meer inspraak en openheid eiste bij de invulling van de voor de praktijk zo cruciale AMVB’s.
Nadat zich eerst van den domme te hebben gehouden heeft de minister uiteindelijk in de
Vijfde Nota van Wijziging voor een groot aantal relevante AMVB’s een zogenaamde
voorhangprocedure voorgesteld. Deze procedure houdt in dat de AMvB’s voor publicatie in
het Staatsblad worden aangeboden aan beide Kamers. Zij kunnen ze weliswaar niet wijzigen,
maar ze kunnen wel met één vijfde van de kamerleden eisen dat de inwerkingtreding bij wet
zal worden geregeld.”®

2.3 Inhoud en reikwijdte van de GWD

In deze paragraaf zal ik globaal bespreken wat de inhoud en de reitkwijdte van de GWD enin
het bijzonder van het Welzijnshoofdstuk is en hoe er invulling aan de wet is gegeven.

De hele GWD is doordrongen van het beginsel van de intrinsieke waarde van het dier,
adus de minister en staatssecretaris van LNV bij de totstandkoming van de wet.® Het
beginsal is niet in de wet zelf uitgewerkt, maar uiteindelijk in de considerans van de wet
vermeld.*® Uit de wetsgeschiedenis blijkt dat het primaire doel van de wet is het dierenwelzijn
te verbeteren. >

De wet is uitduitend van toepassing op gehouden dieren, met uitzondering van de
dierenmishandelingbepaling art. 36 GWD. Het is een zogenaamde Raamwet: de meeste
bepalingen hebben pas concrete werking nadat er nadere regelgeving is opgesteld. Zoals de

%6 Kamerstukken || 1984/85, 16 447, nr. 8; Dubbink 1998, p. 319-320.

%" Kamerstukken || 1984/85, 16 447, nr. 70, p. 3-4.

%8 Dubbink 1998, p. 320.

# Minister Braks (26 april 1989, TK 72-6010) en Staatssecretaris Gabor (19 april 1991, TK 70, 3937 en 22
september 1992, EK 1-43).

% K leekamp & Teesing 2003, p. 47.

31 Kamerstukken |1 1984/85, 16 447, nr. 6, p. 18.
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naam al zegt, bevat de wet een gezondheids- en een welzijnscomponent. Na invoering van de
GWD konden belangrijke delen van de bestaande, op diergezondheid gerichte, veewetgeving
worden ingetrokken. Er zijn 131 artikelen in de wet te vinden, die verdeeld zijn over elf
hoofdstukken. Hoofdstuk | bevat twee algemene bepalingen. Hoofdstuk Il behandelt de
gezondheidszorg van gehouden dieren, die vooral bestaat uit de wering en bestrijding van
besmettelijke dierziekten. In hoofdstuk 111, dat ik hierna uitgebreid zal behandelen, wordt het
welzijn van dieren geregeld. Hoofdstuk IV behandelt de biotechnologie en hoofdstuk V de
problematiek rond agressieve dieren. Verder zien de hoofdstukken toe op het fokken van vee
(VI1), de export van dieren (VII), financiéle bepalingen (VIII), overige bepalingen (1X),
toezicht en opsporing (X) en slotbepalingen. Het zijn voora de hoofdstukken 111, IV en V die
van belang zijn voor het welzijn van de dieren. Dat geldt ook voor de bepalingen over de
Raad voor dierenaangel egenheden (art. 2), de regeling aangaande de voorhangprocedure (art.
110) en de regeling voor het toezicht en de opsporing (X).

Hoofdstuk 111 heeft de titel ‘De zorg voor het welzijn van dieren’. Het bevat negen
afdelingen, beginnend met de afdeling ‘algemene bepalingen’. Verder behandelt het
hoofdstuk in afd. 2 ‘lichamelijke ingrepen bij dieren’, in afd. 3 ‘het doden van dieren’, in afd.
4 ‘de huisvesting van dieren’, in afd. 5 ‘het fokken met dieren’ en in afd. 6 ‘het verkopen,
verhuren en verloten van dieren’. De afdelingen 7 en 8 regelen respectievelijk ‘Het vervoeren
van dieren’ en ‘Het gebruik van dieren bij wedstrijden’. Tendlotte bevat afdeling 9 ‘Overige
Bepalingen” een artikel over het houden van keuringen, markten, verkopen en
tentoonstellingen. Vele nieuwe onderwerpen hebben in het welzijnshoofdstuk een regeling
gevonden, andere regelingen zijn aangepast en/of uitgebreid.

In het welzijnshoofdstuk wordt het ‘nee, tenzij-beginsel’ gehanteerd: de meeste omgang met
dieren is verboden, tenzij de wetgever gedragingen en handelingen toestaat. Zoals ik in de
voorgaande paragraaf vermeldde, was het in de dierenbeschermingswetgeving tot dan toe juist
gebruikelijk dat de omgang met dieren vrij was, mits er niet een verbod gold. In art. 33 GWD,
afdeling ‘Algemene bepalingen’, is het uitgangspunt van het nieuwe beginsel neergelegd. Het
artikel bepaalt dat het houden van dieren verboden is, tenzij deze behoren tot soorten of
categorieén die bij algemene maatregelen van bestuur zijn aangewezen. In die maatregelen
kan worden bepaald dat het houden slechts onder bepaalde voorwaarden is toegestaan. Het
artikel is nog niet in werking getreden. Overigens zijn vele artikel uit het hoofdstuk nog niet
in werking getreden .*® Het ‘nee, tenzij-beginsel” kent verder veel bijzondere toepassingen. Zo
bevat art. 34 GWD een verbod om dieren te houden voor productie, tenzij dat wordt
toegelaten en bevat art. 40 GWD een verbod om bij dieren lichamelijke ingrepen te
verrichten, tenzij deze worden toegestaan. Ook art. 58 GWD kan worden genoemd. Dit bevat
een verbod om bepaalde categorieén dieren naar het buitenland te vervoeren, tenzij ze aan
bepaal de voorwaarden voldoen. De uitvoeringsregelgeving van het welzijnshoofdstuk kan in
drie categorieén worden ingedeeld. Ten eerste is er regelgeving die bepaald welke dieren er
voor productie mogen worden gehouden. Vervolgens zijn er regels tot stand gekomen voor
het houden, huisvesten en verzorgen van verschillende soorten dieren en tendotte zijn er
regels vastgesteld voor het verrichten van handelingen. Meestal wordt de algemene maatregel
van bestuur genoemd als de soort regelgeving waarin de uitzonderingen en de regels voor die
uitzonderingen moeten worden opgenomen.

De artikelen 254 en 455 Sr. aangaande dierenmishandeling zijn vervangen door art. 36
en 37 GWD. Lid 1 van art. 36 GWD luidt: ‘Het is verboden om zonder redelijk doel of met
overschrijding van hetgeen ter berelking van zodanig doel toelaatbaar is, bij een dier pijn of
letsel te veroorzaken dan wel de gezondheid of het welzijn van een dier te benadelen’. In het

% Boon 1994, p. 477.
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tweede lid worden enkele gedragingen genoemd die in ieder geval verboden zijn en het derde
lid bevat de bepaling dat een ieder verplicht is ‘hulpbehoevende dieren de nodige verzorging
te bieden’. In art. 37 GWD staat dat het de houder van een dier verboden is aan het dier de
nodige verzorging te onthouden. De oude artikelen bevatten een opzetvariant en een variant
waarvoor geen opzet was vereist. Het nieuwe art. 36 GWD bevat alleen nog een bepaling die
geen opzet vereist. Een andere verandering is de toevoeging van het verbod op het benadelen
van het welzijn van een dier. Alle lichaams- en gedragsfuncties maken hierdoor deel uit van
de algemene strafbepaling. Deze uitbreiding kan in principe van grote betekenis zijn voor de
juridische bescherming van dieren. Onder de oude artikelen kostte het namelijk nogal moeite
om sommige negatieve gedragingen ten opzichte van dieren daaronder te scharen.® De
zorgplicht die art. 36 lid 3 GWD bevat is ook nieuw. De bepaling richt zich tot een ieder, in
tegenstelling tot art. 37 GWD dat een zorgplicht voor de houder van een dier bevat. Als er op
een bepaald vliak geen specifieke regelingen zijn, kunnen de artikelen 36 en 37 as
vangnetbepaling dienst doen.*

Het ‘nee, tenzij-beginsel’ vraagt om een nauwkeurige inventarisatie van alles wat zich
eventuedl voor zou kunnen doen. Dit heeft geleid tot lange lijsten van diersoorten die voor
productie gehouden kunnen worden. Wanneer er met betrekking tot een dergelijke diersoort
regelgeving is opgesteld bevat die vaak lange lijsten van wat toegestaan kan worden, met
soms heel gedetailleerde beschrijvingen met betrekking tot die dieren. Een ingewikkeld
regelnetwerk is het gevolg.®* Volgens de parlementaire geschiedenis is er bewust gekozen
voor gedetailleerde voorschriften, vooral daar waar de welzijnsproblemen het grootst zijn.
Men vond dat bepaalde zaken niet door de markt gereguleerd konden worden. Globale
regelgeving door middel van doelvoorschriften zou voor meerdere interpretaties vatbaar zijn,
aangezien er voor doelvoorschriften nog te weinig wetenschappelijke duidelijkheid over
termen als dierenwelzijn bestaat. Vanwege de vele uiteenlopende belangen en meningen van
de betrokkenen bij de veehouderijsector is de invulling van de gedetailleerde welzijns-
AMVB’s een ingewikkeld en langdurig proces gebleken. Met het oog op de
dereguleringsoperatie van de overheid is er door de jaren heen veel kritiek geleverd op de wet
en de uitvoering ervan. De voorkeur bij het tegengaan van de enorme regeldichtheid zou
moeten liggen bij doelvoorschriften in plaats van uitvoerige middel voorschriften.*

Voor veel diergroepen in de bio-industrie zijn nog steeds geen AMvB’s opgesteld. De
oorzaak hiervan is gelegen in een tekort aan draagviak bij de deregulerende rijksoverheid en
bij de landbouwsector. Er gelden nog altijd geen minimale welzijnseisen voor de grootste
diergroep, de vierhonderd miljoen vleeskuikens die jaarlijks worden vetgemest in Nederland
en ook niet voor onder andere de konijnen, eenden en kalkoenen. Hun bescherming moet
voortkg)7men uit de algemene vangnetbepalingen van het welzijnshoofdstuk, zoals art. 36
GWD.

Over het in de regelgeving vast te leggen niveau van de bescherming van dieren
bestaan, afhankelijk van het onderwerp, grote meningsverschillen tussen de verschillende
bel angengroeperingen. Regelgeving moet het resultaat zijn van een door de jurisprudentie en
de wet genormeerd belangenafwegingsproces. In de praktijk blijkt dat het proces van het
opstellen van een welzijnssAMVB’s vooral een strategisch steekspel is tussen het ministerie
en de belangengroepen, in casu de dierenbeschermingsorganisaties en het
landbouwbedrijfsleven. De lobby met de meeste invioed is die van

% Zie HR 27 september 1977, NJ 1978, 530.

% Kamerstukken 11 1984/85, 16 447, nr. 7, p. 30-31.
* Houpt 1994, p. 482.

% Kleekamp & Teesing 2003, p. 19-20.

37\Van de Wouw 2001, p. 68.
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landbouwvertegenwoordigers.®® Uiteindelijk lijkt het erop dat die lobby heeft bewerkstelligd
dat veel regelgeving niet verder gaat dan het codificeren van bestaande praktijken en de
minimumregels uit te implementeren richtlijnen.* Deze veronderstelling heeft geleid tot mijn
onderzoeksvraag.

Een belangrijk deel van de Nederlandse dierenbeschermingsregelgeving is gebaseerd op EU-
regelgeving, die vaak de vorm van een richtlijn heeft. De bescherming van het dierenwelzijn
behoort echter nog niet tot de formele doelstellingen van de EU. Wel hebben de lidstaten in de
jaren negentig twee documenten®™ aan het EU-verdrag toegevoegd, waarin de EU en de
lidstaten wordt verzocht om bij het opstellen en uitvoeren van EU-regelgeving ‘ten volle
rekening te houden met de vereisten inzake het welzijn van dieren’. Beide documenten
bevatten slechts vage uitspraken, zodat ze juridisch van weinig belang zijn. De regelgeving
die dierenwelzijn tot onderwerp hebben, kunnen gezien het voorgaande nooit uitsluitend
daarop gericht zijn. Er is dan ook altijd een landbouw-economische doelstelling. Het
wegnemen van de verschillen in dierenwelzijnregels tussen de lidstaten neemt ook de
concurrentieverschillen weg. De grens van de mogelijkheden in dierenwelzijnsregelgeving
ligt in het subsidiariteitsbeginsel en het economische belang bij een regeling. In de richtlijnen
wordt een minimumniveau vastgesteld, dat een compromis moet zijn tussen de ethol ogische
behoeften van het dier en de economische haalbaarheid. Omdat het om een minimumnorm
gaat, kunnen de lidstaten voor het eigen grondgebied strengere welzijnsnormen instellen.*
Nederland heeft in het verleden gebruik gemaakt van deze mogelijkheid, maar vanwege de
nadelige gevolgen voor de concurrentiepositie heeft de regering besloten daarmee op te
houden.*? Er bestaan onder andere EU-richtlijnen voor het houden van legkippen, kalveren en
varkens. Naast deze soortspecifieke richtlijnen zijn er onder andere een richtlijn voor het
vervoer van dieren en een agemene kaderrichtlijn voor de bescherming van
landbouwhuisdieren.

Ook de Raad van Europa (RVE) speelt een rol op het gebied van de
dierenwelzijnswetgeving. De verdragen die afkomstig zijn van deze organisatie hebben een
zuiver ethische grondslag. Het eerste dierenwelzijnsverdrag van de RVE stamt al uit 1968. In
de loop van de jaren zijn er enkele verdragen en daarop gebaseerde Aanbevelingen
bijgekomen. Er wordt noch door de verdragen, noch door de Aanbevelingen voorzien in een
rechterlijke instantie die de handelingen van de bij het verdrag aangesloten partijen kan
toetsen. De national e rechters kunnen de normen toepassen, maar aangezien deze vrijblijvend
zijn geformuleerd, is de juridische binding zwak. Uiteindelijk dwingt de RVE verdragspartijen
vooral tot politieke verantwoording bij overschrijding van een verplichting. Het belang van de
verdragen en Aanbevelingen is voor de EU-landen afgenomen door de komst van de
dierenwelzijnsrichtlijnen. Met betrekking tot onderwerpen die de EU laat liggen blijft de RVE
in die landen een rol spelen.®®

Vele gedragingen in strijd met voorschriften bij of krachtens de GWD zijn strafbaar gesteld,
zowel in de wet zelf (art. 121 en 122 GWD) alsin de Wet op de Economische Delicten (art. 1

% Anders dan dit doet vermoeden, maakt de landbouw nog maar ca. 2 % uit van het bruto binnenlands product.
In 1950 was dit nog 15 %. CPB Memorandum ‘De economische marginalisering van de Nederlandse landbouw’,
2004.

% Dubbink 1998, p. 324.

“0'|n 1991 een ‘Verklaring betreffende de bescherming van dieren’ en in 1997 een “Protocol betreffende de
bescherming van dieren’.

“! Haan 2001, p. 85-93.
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Wed). In de wet zelf zijn de commune overtredingen of misdrijven strafbaar gesteld en in de
Wed de overtredingen of misdrijven begaan in een bepaalde hoedanigheid. Hieruit volgt dat
overtreding van art. 36 lid 1 GWD een commuun misdrijf oplevert (art. 121 GWD). De
maximaal op te leggen straffen variéren van een jaar hechtenis en een geldboete van de derde
categorie tot zes jaar hechtenis en een geldboete van de zesde categorie. Daarnaast kunnen er
op grond van de Wed nog allerlel bijkomende straffen en maatregelen worden opgelegd, zoals
stillegging van de onderneming. De sanctionering van overtreding van de regels van de GWD
is, voor zover bekend, niet streng te noemen.*

Handhaving van de voorschiften bij of krachtens de GWD is meestal zowel
bestuursrechtelijk als strafrechtelijk mogelijk (Hoofdstuk X GWD). Als bestuursrechter is het
College van Beroep voor het bedrijfsleven aangewezen. De meeste bepalingen, waaronder art.
36 GWD, valen onder de zogenaamde kernbepalingen. Het uitgangspunt daarvan is dat er
strafrechtelijk  wordt gehandhaafd, naast mogelijke toepassing van vormen van
bestuursrechtelijke handhaving.*® Minister Veerman heeft daarover gezegd dat ‘gelet op de
maatschappelijke  verontwaardiging die kan optreden bij overtredingen van
dierenwelzijnvoorschriften’ een keuze voor strafrechtelijke handhaving meer voor de hand
ligt dan voor bestuursrechtelijke handhaving.*® De handhaving van de welzijnsmaatregelen
vindt plaats door de Algemene Inspectiedienst (AID) van het ministerie van LNV, de
Landelijke Inspectiedienst Dierenbescherming (LID) en door verschillende andere instanties.

De handhavinginspanningen van de verschillende instanties laten sterk te wensen over,
aangezien de hoeveelheid controles uiteindelijk vaak tientallen procenten lager is dan de
planning was. Met betrekking tot de naleving van de maatregelen is het algemene beeld dat er
geen sprake is van een substantiéle niet-naleving over de gehele linie. Bij bepaal de regelingen
echter, voornamelijk op het gebied van de bio-industrie, is wel sprake van een groot aantal
serieuze tekorten in de naleving.*’

Er zijn verschillende oorzaken aan te wijzen voor de geringe handhaving en deels
geringe naleving. Zo zijn ved rechtsregels op het gebied van dierenwelzijn erg ingewikkeld
en uitgebreid, zodat het soms voor zowel de overtreder as de handhaver in de praktijk bijna
onmogelijk is te bepalen welke rechtsregels er gelden en hoe die uitgevoerd moeten worden.*
De aanpak van dierenmishandeling door middel van de vangnetbepaling art. 36 GWD, die
wordt gebruikt als er geen nadere regelgeving bestaat, is over het algemeen ook moeilijk en
tijdrovend. Het vraagt om een gedegen wetenschappelijke onderbouwing van de onredelijke
aantasting van het welzijn. In de praktijk blijkt art. 36 GWD dan ook bijna nooit te worden
toegepast om veehouderijpraktijken te toetsen.”® Vask worden wettelijke regels ook
overtreden omdat men ze niet aanvaard. In de bio-industrie komt vooral doordat ze op
gespannen voet staan met de economische belangen. Als men kijkt naar twee belangrijke
motieven die vaak leiden tot het overgaan tot handhaving, dan pakken die vaak slecht uit voor
dieren. Eén van die motieven is een aanzienlijk financiéle belang dat in het geding is bij de
overtreding. Over het algemene gaat het echter om de bescherming van dieren die geen grote
financiéle waarde hebben, zodat de handhaving geen hoge prioriteit heeft. Een tweede veel
voorkomend motief om handhavend op te treden vormt de mogelijkheid tot een goede
bewijsvoering. De onmogelijkheid van dieren om al's getuige op te treden is hier dus duidelijk
een belemmering. Ten dotte wil ik nog a's belangrijke oorzaak voor de geringe handhaving
en deels geringe naleving de beperkte handhavingcapaciteit van de overheid noemen. Uit

“Van Drumpt & Michiels 2004, p. 183.
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cijfers van de Stichting Wakker Dier blijkt dat varkenshouders enkele jaren geleden een kans
van eens in de zeventien jaar hadden om gecontroleerd te worden. Tel daarbij op dat de
sanctionering niet streng is. Wanneer het overtreden van de regelgeving met betrekking tot
huisvesting en verzorging tot een flinke kostenbesparing kan leiden is het rekensommetje dus
snel gemaakt.>

Naast de overheid zijn er ook verschillende maatschappelijke organisaties die
dierenbescherming a's doelstelling hebben. Dierenbeschermers staan verschillende juridische
wegen ter beschikking om hun doelen proberen te bereiken. Sinds de jaren tachtig is het
mogelijk voor organisaties, die zich volgens hun statuten voor een bepaald doel inzetten, om
in het civiele recht ontvankelijk te worden verklaard tegenover natuurlijke of rechtspersonen
die door wetsovertreding een inbreuk maken op dat doel. In 1995 is deze mogelijkheid
wettelijk vastgelegd in art. 3:305a Burgerlijk Wetboek.>* Enige rechtspraak met betrekking tot
dierenbescherming is over dit artikel nog niet te vinden. Een andere manier om het welzijn
van dieren te verbeteren is het aanzetten van de overheid tot handhaving van de
welzijnsmaatregelen door het aanleveren van informatie over overtredingen. De moeilijkheid
hierbij is dat het niet atijd even goed te bepaen is hoe de situatie is op veehouderijbedrijven.
Wakker Dier heeft een oplossing voor het informatieprobleem gevonden. De stichting heeft
vijftig milieuvergunningdossiers verzameld die in strijd bleken te zijn met het varkensbesluit
en deze bij de aangifte overhandigd aan de AID. Dat heeft tot nu toe gemeenten niet ertoe
aangezet om beter hierop te letten. Een andere veelvuldig toegepaste methode om het
dierenwelzijn in de Nederlandse bio-industrie te verbeteren, is het bezwaar maken bij
gemeenten tegen individuele milieuvergunningen, op grond van de Wet Milieubeheer. Veel
vergunningen blijken in strijd met deze wet te zijn afgegeven. Indien nodig wordt er
geprocedeerd tot bij de Raad van State. In 80 % van de zaken die bij dit college terechtkomen
worden de procederende dierenbeschermingsorganisaties in het gelijk gesteld.>® Bij geen van
deze wijzen van juridisch opereren, wordt er namens de dieren in rechte opgetreden. Het feit
dat het parlement in 1981 officieel heeft vastgelegd dat dieren beschermd moeten worden
omdat ze eigenbelangen hebben, heeft nog niet geleid tot vaststelling in de wet of de
rechtspraak van het bestaan van rechtsbelangen van dieren.

2.4 Conclusie

Concluderend kan worden gezegd dat er met de GWD een wet is die naast economische
doelstellingen ook duidelijke dierenwel zijnsdoel stellingen bevat. Na een decenniaange strijd,
Is dit een belangrijke overwinning geweest voor de voorstanders van een betere
dierenwelzijnswetgeving. Aan het welzijnsaspect van de wet is inmiddels uitvoering gegeven
door middel van vele regelingen. Maar voor veel diergroepen in de bio-industrie zijn er nog
steeds geen regels opgesteld. Zij moeten worden beschermd door de moeilijk te handhaven
vangnetbepalingen in de wet. Verder is het met de handhaving van de regelgeving die wel is
ingevoerd decht gesteld. Bepaalde regels worden door calculerende landbouwbedrijven
massaal aan de laars gelapt. Tendotte kan men stellen dat het niveau van de bescherming van
de welzijnsregelgeving te wensen over |aat.

% Boon 2002, p. 14-16
*1 Boon 1997, p. 70
%2\/an de Wouw 2001, p. 67-76.
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3. Eisen aan de belangenafweging bij een welzijnssAMvVB

De welzijnssAMVB is een besluit dat een algemeen verbindend voorschrift (avv) inhoudt.
Onder 3.1 zal ik bespreken in hoeverre de artikelen in de Awb en de algemene beginselen van
behoorlijk bestuur (abbb) die de belangenafweging bij een besluit normeren, ook op de
belangenafweging bij een avv van toepassing zijn.

Vervolgens zal ik aan de hand van de relevante bronnen bespreken welke eisen er
worden gesteld aan het belangenafwegingsproces dat ten grondslag ligt aan een welzijns-
AMVB. Daarbij bespreek ik eerst onder 3.2 de voorbereiding van het opstellen van het bedluit
en onder 3.3 de belangenafweging zelf. Ik begin onder 3.3 met de vraag of art. 36 lid 1 GWD
een rol speelt bij de normering van de belangenafweging. Daarna behandel ik de in de
afweging te betrekken belangen en tensl otte de normerende beginselen.

3.1 Toepasselijkheid van de Awb en de abbb op de belangenafweging bij een AMvB

Aangezien de AMvVB een bedluit is dat een algemeen verbindend voorschrift inhoudt, is art.
3:11id 1 Awb erop van toepassing. Op grond van dit artikel geldt voor het avv onder de Awb
een apart regime. Lid 1 sub a heeft betrekking op de toepasselijkheid van afd. 3.2 Awb
‘Zorgvuldigheid en belangenafweging’ op het avv. Deze afdeling is ‘slechts van toepassing,
voor zover de aard van de besluiten zich daartegen niet verzet’.

Bij het avv wordt het belangenafwegingsproces voor een groot deel genormeerd door
afd. 3.2 Awb ‘Zorgvuldigheid en belangenafweging’. Vandaar dat ik in deze paragraaf
aandacht zal besteden aan de geclausuleerde toepassing van de desbetreffende afdeling.
Daarnaast besteed ik aandacht aan de vraag of de in de jurisprudentie voor de
bestuursrechtelijke bevoegdheidsuitoefening ontwikkelde beginselen van behoorlijk bestuur
van toeggssing kunnen zijn op de bevoegdheid tot het nemen van een bedluit dat een avv
inhoudt.

De achterliggende reden van de geclausuleerde toepassing van afd. 3.2 Awb op het
avv, is dat de belangenafweging die eraan ten grondslag ligt een algemene afweging is van
een meer abstract karakter. De algemeenheid is onder meer gelegen in geadresseerden, plaats,
tijd en in het voor herhaalde toepassing vatbaar zijn van de norm.> De aard van een dergelijk
besluit kan tot gevolg hebben dat de eisen die in het algemeen voor besluiten worden afgeleid
uit de Awb, moeten worden aangepast. Zo heeft de inventarisatie van de relevante belangen
bij de afweging bij een avv een meer agemeen karakter dan de inventarisatie bij een
beschikking.” Uit art. 3:1 lid 1 Awb volgt niet alleen dat er onder bepaal de omstandigheden
sprake kan zijn van een aangepaste toepassing van Afd. 3.2 op een avv-besluit, maar ook dat
er zich beperkingen van de toepassing kunnen voordoen. Ik zie echter op voorhand niet in
welke dat zouden kunnen zijn.>®

Op grond van art. 8:2 Awb onder a is de bestuursrechter niet bevoegd tot het rechtstreeks
toetsen van een bedluit inhoudende een avv. Het avv kan daarom niet vernietigd worden, zoals

%% Damen 2005, p. 342.

> Stoter 2000, p. 51.

*® De wijze van de belangenafweging is overigens altijd afhankelijk van de aard van het besluit. Zie Daalder &
de Groot 1993, p.186.

% Zie ook Stoter 2000, p. 55-56; Van Buuren & Borman 2003, p. 50. De constatering dat de algemene aard van
het avv-bedluit zich niet lijkt te verzetten tegen de toepassing van Afd. 3.2 Awb wordt gesteund door het feit dat
de afdeling wel onverkort van toepassing is op beleidsregels; Stoter 2000, p. 55.
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het geval is bij andere besluiten. Er zijn wel andere mogelijkheden om een besluit inhoudende
een avv aan rechterlijke toetsing te onderwerpen. De appellant kan bij een beroep tegen een
besluit dat uitvoering geeft aan een avv as exceptief verweer stellen dat de betreffende
regeling wegens strijd met de wet of algemene rechtsbeginselen onverbindend is of buiten
toepassing moet worden gelaten. De beroepsinstantie is dan gehouden tot toetsing over te
gaan. Indien een verdachte met betrekking tot de regeling op grond waarvan hij wordt
vervolgd een zelfde exceptief verweer voert, zal ook de strafrechter de regeling moeten
toetsen. In het geval de regeling onverbindend wordt verklaard zal de verdachte ontsag van
rechtsvervolging krijgen. Tenslotte kan een avv door de civiele rechter worden getoetst,
wanneer een burger zich tegen het avv verzet door te stellen dat met het opstellen ervan
sprake is geweest van een onrechtmatige daad.>’

Zowel de positie van de rechter in het Nederlandse staatsbestel als de wetgevende aard
van het avv brengt met zich mee dat de rechter terughoudend moet zijn bij de toetsing van het
avw aan de normen van afd. 3.2 Awb. Het gaat om een marginale toetsing van de
bel angenafweging waarbij de rechter beoordeelt of de afweging juridisch aanvaardbaar is.>

Voor de vraag welke normen er gelden voor de belangenafweging bij het avv is het van
belang te weten of de algemene beginselen van behoorlijk bestuur ook van toepassing zijn op
het avv. In de rechtspraak en literatuur is hierover getwijfeld, aangezien de normen
ontwikkeld zijn met het oog op besluiten voor individuele gevallen. Maar over het algemeen
is inmiddels aanvaard dat de abbb ook op bestuursregelgeving van toepassing zijn. De
specifieke context waarin de beginselen zijn ontwikkeld moeten hierbij echter niet uit het oog
worden verloren. De normering van de belangenafweging die ten grondslag ligt aan een avv
moet worden aangepast aan de agemene aard ervan.> Een onderstreping van bovenstaande
zienswijze is de geclausuleerde toepassing op het avv van afd. 3.2 Awb. In deze afdeling zijn
enkele abbb gecodificeerd.

Ik zal in het vervolg van dit hoofdstuk telkens vermelden wat de algemene aard van de
welzijnssAMVB betekent voor de toepassing van de normen die voor de belangenafweging
gelden.

3.2 Voorbereiding van het opstellen van een welzijnssAMvB

Art. 3:2 Awb, dat ziet op een zorgvuldige voorbereiding van de besluitvorming, legt het
bestuursorgaan op om bij de voorbereiding van een besluit de nodige kennis te vergaren
omtrent de relevante feiten en de af te wegen belangen. Bij de AMvB moet bij die
inventarisatie rekening worden gehouden met de algemene aard van het besluit. Welke
belangen as relevant voor het besluit moeten worden beschouwd, zal ik onder 3.3.2
behandelen.

Een belangrijk middel tot een zorgvuldige voorbereiding van de besluitvorming is het
overleg met belanghebbenden. Uit de jurisprudentie blijkt dat de rechter ook bij de
voorbereiding van de vaststelling van een AMvVB groot belang hecht aan overleg met
belanghebbenden.®® Zorgvuldigheid wordt ook gegéist op procedureel viak. Er moet
bijvoorbeeleld voldoende voorbereidingstijd zijn voor de aan het overleg deelnemende
partijen.

> Bok 1991, p. 4-6.

% \/an Buuren & Borman 2003, p. 50; HR 16 mei 1986, NJ 1987, 251, AB 1986, 574 (Landbouwvliegersarrest).
% Stoter 2000, p. 56-58.

% pres, Rb. Amsterdam 8 december 1983, KG 1984, 4.

%! Pres. Rb. Den Haag 21 januari 1982, NJ 1984, 487.
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Het betrekken van belanghebbenden bij de voorbereiding van de AMvVB is ook van
belang op grond van de Nederlandse liberaal-democratische traditie. Deze traditie eist dat er
bij de totstandkoming van regelgeving naast een procedurele component ook een inhoudelijke
component is. De inhoudelijke component krijgt van oorsprong zijn beslag op het niveau van
de democratisch gekozen volksvertegenwoordiging, waar een politieke afweging van de
algemene belangen gemaakt wordt. De AMVB is een vorm van gedel egeerde wetgeving door
een niet-democratisch gekozen orgaan. Om dit democratische tekort op te heffen, is het
belangrijk dat ook op het niveau van normstelling door de AMVB plaats is voor discussie,
argumenten en inhoudelijke afwegingen.®

Specifiek met betrekking tot de voorbereiding van een welzijnssAMVB is art. 2 van de GWD
van belang. Op grond van dit artikel is er in 1993 een Raad voor Dierenaangel egenheden
(RDA) ingesteld. In het Besluit Raad voor Dierenaangelegenheden zijn regels opgesteld met
betrekking tot de samenstelling en de werkwijze van de Raad. De Raad bestaat uit drie
Afdelingen: de Afdeling gezondheid, de Afdeling welzijn en de Afdeling biotechnologie. De
Afdelingen hebben tot taak om het overleg, dat in de Raad op de verschillende terreinen
gevoerd wordt, voor te bereiden. De Raad telt ongeveer 15 leden en moet een zo goed
mogelijke weerspiegeling zijn van de maatschappelijke groeperingen die werkzaam zijn op de
verschillende beleidsterreinen. De leden zijn vertegenwoordigers van maatschappelijke
organisaties, het georganiseerde bedrijfsleven, deskundigen en de overheid.

Tot 1997 functioneerde de RDA als een overleg- en adviesorgaan op het gebied van de
gezondheid en het welzijn van dieren en de biotechnologische toepassingen bij dieren. Alle
algemene maatregelen van bestuur, die op de GWD gebaseerd waren, moesten aan de Raad
voor advies worden voorgelegd. De Raad had ook de mogelijkheid om ongevraagd advies uit
te brengen. Volgens haar missie streefde de Raad naar breed gedragen standpunten, bij de
vaststelling waarvan er een afweging tussen alle relevante aspecten moest plaatsvinden. Naast
dierengezondheid en —welzijn behoorden hiertoe in ieder geval ook economische aspecten.®

Met ingang van 1 januari 1997 is de Raad van haar adviestaak ontheven, zodat het
accent volledig op haar overlegtask is komen te liggen.** De Raad functioneert als een
platform waar de betrokken groeperingen kunnen discussiéren, gezichtspunten kunnen
uitwisselen en waar meningsvorming kan plaatsvinden. Aangezien het functioneren van de
Raad na het opheffen van de adviestaak niet meer helder bleek te zijn, isin 2002 besloten de
taakstelling wederom te herzien. Er komen nu nog slechts onderwerpen aan bod die aan het
begin van de beleidscyclus staan en de overheid neemt niet meer deel aan het overleg.®® VVoor
de voorbereiding van de concrete welzijnssAMVB is het belang van de Raad afgenomen.

Sinds het opheffen in 1997 van de adviestask van de Raad voor
Dierenaangel egenheden worden er geen speciale eisen meer gesteld aan de voorbereiding van
een welzijnss-AMVB.

%2 Dubbink 1998, p. 317; Vucséan 1995, p. 29.

%3 Jaarverslag Raad voor Dierenaangelegenheden 1996-1997 1997, p. 7.

® Dit gebeurde als gevolg van de Herzieningswet adviesstelsels die het primaat van beleid en regelgeving weer
meer bij de politiek moest leggen. Jaarverslag Raad voor Dierenaangel egenheden 1996-1997 1997, p. 6.

% Kleekamp & Teesing 2003, p. 48-49.
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3.3 Belangenafweging bij een welzijnssAMvB
3.3.1 Toepasselijkheid van art. 36 lid 1 GWD

Bij lezing van art. 36 lid 1 GWD® doet zich de vraag voor of het verbod ook de
belangenafweging bij een welzijnssAMvB normeert. De bepaling luidt als volgt:

‘Het is verboden om zonder redelijk doel of met overschrijding van hetgeen ter bereiking van
zodanig doel toelaatbaar is, bij een dier pijn of letsel te veroorzaken dan wel de gezondheid of
het welzijn van een dier te benadelen.’

In het tweede lid van art. 36 GWD worden enkele gedragingen genoemd die in elk geval
onder het verbod van lid 1 vallen, zoals het gebruiken van een hond a's trekkracht.

Hoofdstuk 3 GWD ‘De zorg voor het welzijn van dieren’ bevat concrete regels en
bases voor concrete regels om voorzienbare vormen van dierenmishandeling tegen te kunnen
gaan. Aangezien niet iedere vorm van dierenmishandeling nauwkeurig te omschrijven valt,
bleef er behoefte aan de algemene norm bestaan om tegen niet voorzienbare vormen van
dierenmishandeling op te kunnen treden. Vandaar dat in art. 36 het algemene verbod op
dierenmishandeling uit de artikelen 254 en 455 van het wetboek van Strafrecht (in aangepaste
vorm) is overgenomen. De functie van het artikel is die van een vangnet, aldus de minister.
Vanwege deze functie is gekozen voor vage aanduidingen, die het aan het oordeel van de
rechter overlaten om te bepalen wanneer er wel of geen sprake is van dierenmishandeling.®’

Vanwege de duidelijke functie als vangnet van art. 36 kunnen welzijnssAMvB’s mijns
inziens niet aan dat artikel worden getoetst. Art. 36 is door de minister geintroduceerd als
bepaling voor niet-voorzienbare dierenmishandeling, terwijl door de uitvoeringsbesluiten
specifieke voorzienbare onderwerpen worden behandel d.

De Bordes heeft zich ook bezig gehouden met de reikwijdte van art. 36. Zij vroeg zich
alereerst af of handelingen ten aanzien van productiedieren waarop regels uit een welzijns-
AMVB van toepassing zijn ook getoetst kunnen worden aan art. 36. Naar de mening van de
Bordesligt dat niet voor de hand, gezien het rechtsstatelijk beginsel ‘lex specialis derogat legi
generai’. De bijzondere bepaling, i.c. de welzijnssAMvVB gaat boven de algemene bepaling,
I.c. art. 36.

Mocht de rechter de handelingen waardoor het welzijn van productiedieren wordt
geschaad wel aan art. 36 kunnen toetsen, dan is er volgens de Bordes asnog een probleem.
Om strafbaarheid aan te kunnen nemen op grond van art. 36 moet de rechter eerst
onderzoeken of het welzijn van een dier is benadeeld. Maar het is onmogelijk voor hem om te
beoordelen of het welzijn van dieren in een veehouderijsector als collectiviteit benadeeld is.
Welzijn is de afspiegeling van de subjectieve beleving van een dier van de omstandigheden
waaronder het verkeerd en aangezien het ene dier stressbestendiger is dan het andere zal de
rechter per dier moeten beoordelen of het welzijn benadeeld is® Dat is in Nederland
onmogelijk. Vanwege de onmogelijkheid tot vaststelling van de benadeling van het welzijn
van productiedieren komt de rechter ook niet meer toe aan de beoordeling van de redelijkheid
van het doel en de afweging tussen het doel en benadeling van het welzijn van de dieren. Ik

% Onder 3.3.1 wordt deze bepaling verder aangeduid als art. 36.

%7 Kamerstukken || 1984/85, 16 447, nr. 7, p. 30; Kamerstukken |1 1984/85, 16 447, nr. 11, p. 15; Kamerstukken
11 1984/85, 16 447, nr. 16, p. 26; Handelingen |11 1988/89, 72, p. 6027-6028.

% Naar het oordeel van de politierechter in Groningen is voor een bewezenverklaring van overtreding van art. 36
een nauwkeurige omschrijving van de conditie van de afzonderlijke dieren vereist; Rechtbank Groningen 27
maart 2006, parketnummer 18/053047-04.
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ben het met de conclusie van de Bordes eens dat genoemde handelingen niet kunnen worden
getoetst aan art. 36.%°

Wanneer men er bij de welzijnssAMVB’s vanuit zou gaan dat zij toch kunnen worden
getoetst aan art. 36, dan vindt de redenering van De Bordes naar mijn mening analoog
toepassing. Voor de toetsing aan art. 36 van de regels die in een welzijnssAMVB zijn
opgenomen, zou de rechter eerst moeten beoordeelden of dieren die volgens die regels
gehouden worden als collectiviteit in hun welzijn benadeeld zijn. Aangezien de rechter dat
niet kan, is het dus onmogelijk voor hem om de regels die in de welzijnssAMVB’s zijn
opgenomen aan art. 36 te toetsen.

Naar mijn mening zal er voor de norm uit art. 36 uiteindelijk wel een rol zijn
weggelegd bij de toetsing door de rechter van de belangenafweging bij een welzijnssAMvB.
In de wetsgeschiedenis wordt door de minister gezegd dat de norm die in art. 36 is
opgenomen een algemeen geldende norm is. In de GWD is getracht om zoveel mogelijk
onderwerpen daarvan af te splitsen door er concrete regels over op te stellen en in art. 36 is
de norm vastgelegd om onvoorzienbare gevallen van dierenmishandeling tegen te gaan.
Hieruit mag worden afgeleid dat de regels van de welzijnssAMvVB’s conform de norm uit art.
36 moeten zijn. Rechtstreekse toetsing van een welzijnssAMvVB aan de norm is zoals gezegd
niet mogelijk, maar de norm moet wel betrokken worden bij de toetsing van de
bel angenafweging.

Bij de toetsing speelt de norm ten eerste een rol bij de vraag welke belangen bij de
bel angenafweging betrokken moeten zijn en ten tweede is hij van belang bij de toetsing door
de rechter van de belangenafweging aan het verbod van willekeur. Wat de precieze rol is van
de norm bespreek ik bij de behandeling van beide aspecten van de belangenafweging,
verderop in deze paragraaf.

3.3.2In de afweging te betrekken belangen

Bij de vraag welke belangen dienen te worden betrokken in de belangenafweging die ten
grondslag ligt aan een AMVB spelen twee artikelen van afd. 3.2 Awb een rol. Art. 3:3 Awb
bepaalt dat een bestuursorgaan de bevoegdheid tot het nemen van een besluit niet voor een
ander doel mag gebruiken dan waarvoor die bevoegdheid is verleend. Waar art. 3:3 Awb zich
dus richt op de vraag welke belangen niet bij de besluitvorming mogen worden betrokken,
legt art. 3:4 lid 1 Awb het bestuur de plicht op om, binnen de ruimte die de wet daarvoor |aat,
in beginsel alle rechtstreeks bij het besluit betrokken belangen af te wegen. Deze bepalingen
gelden ook voor de AMvB.™

Het verbod van art. 3:3 Awb hangt samen met het zogenaamde specialiteitsbeginsel.
Dit beginsel houdt in dat in het bestuursrecht bestuursorganen geen algemene bevoegdheden
hebben, maar slechts speciale doelgebonden bevoegdheden. Bevoegdheden ter behartiging
van speciale algemene belangen.”

Uit het gegeven dat aan een bestuursorgaan een bevoegdheid wordt toegekend ter
behartiging van slechts één of enkele specifieke algemene belangen volgt dat deze a's enige
algemene belangen bij de belangenafweging rond de besluitvorming mogen worden
betrokken. Welke agemene belangen dat zijn en dus wat de doelen van de
bevoegdheidstoekenning zijn, valt over het algemeen af te leiden uit de wettelijke regeling en
de plaats in de wettelijke regeling waarin de bevoegdheid is opgenomen en uit de aard en de

% De Bordes 2003, p. 123-125.

0 Kamerstukken |1 1984/85, 16 447, nr. 11, p. 15; Handelingen |1 1988/89, 72, p. 6027-6028.
"™ Stoter 2000, p. 64. Het gaat hier om het zogenoemde verbod van ‘détournement de pouvoir’.
2 Damen 2005, p. 57-58.
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strekking van de bevoegdheid zelf. Ook de parlementaire behandeling zal vaak de nodige
informatie verschaffen.”

De beperking die het specialiteitsbeginsel oplegt, heeft uitsluitend betrekking op de af
te wegen algemene belangen. Het beginsel staat niet in de weg aan de plicht, die uit art. 3:4 lid
1 Awb volgt, om ale individuele belangen die geraakt worden door het besluit bij de
belangenafweging te betrekken.” Overigens zullen veel van die individuele belangen te
scharen zijn onder de door de bevoegdheid te beschermen algemene belangen. Bij het
opstellen van regelgeving wordt de plicht uit art. 3:4 lid 1 op een meer algemeen niveau
ingevuld. De belangenafweging bij de AMvB moet zich richten op de gevolgen van de
regeling voor een groep belanghebbenden.™

Nu moet worden vastgesteld welke belangen door het bestuursorgaan, i.c. de regering,
bij de belangenafweging die ten grondslag ligt aan een welziijnssAMvVB moeten worden
betrokken. Ik zal eerst de vraag behandelen om welke algemene belangen het gaat en dan
bekijk ik welke andere belangen bij de belangenafweging betrokken moeten worden. Het gaat
daarbij zoals uiteengezet om belangen van abstracte groepen die geraakt worden door het
algemene bedluit.

De welzijnssAMVB’s zijn opgesteld op grond van Hoofdstuk 111 GWD, dat regels bevat ten
aanzien van dieren en handelingen met dieren. Uit de considerans van de GWD blijkt dat die
regels zijn opgesteld met het oog op de gezondheid en het welzijn van dieren, uit ethische
overwegingen en met het oog op de bescherming van veiligheid van mens en dier. Naast de
considerans volgt onder meer ook uit de titel van Hoofdstuk I1l GWD ‘De zorg voor het
welzijn van dieren’ en de wetsgeschiedenis dat bij het opstellen van een welzijnssAMVB het
belang van het welzijn van dieren betrokken moet worden.

In de belangenafweging moet ook het belang betrokken worden van de gezondheid
van dieren. Dat belang wordt onder meer in de considerans genoemd. De gezondheid van
dieren is zowel van belang voor de mens als voor de dieren zelf. Voor de mens is het belang
van de gezondheid van dieren voornamelijk gelegen in de bescherming van de
volksgezondheid” en de export. Bij de dieren bevordert een goede gezondheid over het
algemeen het welzijn. Maar het dierenwelzijnsbelang en het dierengezondheidsbelang kunnen
ook in botsing komen. Zo voorkomen roostervloeren vanwege de schonere hokken bij varkens
sneller besmetting, maar hebben vanuit welzijnsoogpunt niet-roostervioeren de voorkeur.”

De ethische overwegingen die volgens de considerans ook een rol spelen bij het
opstellen van de regels ten aanzien van dieren en handelingen met dieren hebben betrekking
op Hoofdstuk IV GWD ¢Biotechnologie’.”

Wanneer men alleen naar de considerans kijkt, lijkt het of slechts de algemene
belangen van het welzijn en de gezondheid van de dieren bij het opstellen van een welzijns-
AMVB moeten worden betrokken. Maar wanneer men de wetsgeschiedenis en de toelichting
bij verschillende welzijnssAMVB’s bestudeert, blijkt dat bij de afweging ook de algemene
belangen moeten worden betrokken die door de productie van landbouwhuisdieren worden
gediend. Dit volgt onder meer uit de eerder behandelde algemeen geldende norm van art. 36
lid 1 GWD, die de productiedoelen in de belangenafweging betrekt. Onder de productiedoelen
vallen bijvoorbeeld de voedselvoorziening, de kosten van het levensonderhoud en de

™ Damen 2005, p. 57-59; Pres. Rb. Den Haag 30 november 1983, KG 1984, 41.

™ Damen 2005, p. 405.

7> Schlssels 1998, p. 185-186; Landbouwvliegersarrest.

" In de considerans wordt de veiligheid van de mens (i.e. volksgezondheid) ook als één van de door de wet te
beschermen belangen genoemd.

" Kamerstukken |1 1984/85, 16 447, nr. 6, p. 25-26.

8 Zieart. 66 lid 3 sub b GWD.
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economische belangen.” Dit zijn overigens ook ale belangen die gediend zijn met een goede
diergezondheid.

De ‘individuele’ belangen die een rol moeten spelen bij de belangenafweging die ten
grondslag ligt aan een welzijnssAMvB zig'n over het algemeen de economische en socide
belangen van de veehouders en hun gezin.* Eerdergenoemde bij de dierenwelzijns-AMVB te
betrekken algemene productiebelangen zullen over het algemeen samenvalen met de
economische belangen van de betrokken groep veehouders. Bij de afwegingen die ten
grondslag liggen aan de welzijnssAMvVB’s spelen de economische belangen van de

veehouders een grotere rol dan de algemene productiebelangen.

3.3.3 Normerende beginselen

Ik zal nu de drie in de jurisprudentie ontwikkel de beginselen behandelen die het proces van de
belangenafweging normeren. Eerst bespreek ik van een beginsel welke eisen het stelt aan de
belangenafweging bij de AMvB in het algemeen. Daarna bespreek ik wat het feit, dat de
belangenafweging bij een welzijnssAMvVB haar grondslag vindt in de GWD, betekent voor de
toepassing van het beginsel. Voor het materieel zorgvuldigheidsbeginsel en het
evenredigheidsbeginsel zal ik dat gelijktijdig doen.

Verbod van willekeur
In de jurisprudentie is met betrekking tot de belangenafweging het verbod van willekeur
ontwikkeld. Dit is als beroepsgrond van toepassing indien het bestuursorgaan bij de afweging
van de betrokken belangen niet in redelijkheid tot het besluit heeft kunnen komen. In het
Landbouwvliegersarrest is bepaald dat het verbod ook geldt voor het bestuursorgaan dat een
AMVB vaststelt. Het verbod van willekeur houdt voor het bestuursorgaan in dat er
daadwerkelijk een belangenafweging moet plaatsvinden. Daarbij moet het de relevante
belangen in het gegeven kader vaststellen, waarderen en tegen elkaar afwegen. Het gewicht
dat aan de belangen wordt toegekend moet redelijk zijn. Bij een beduit tot vaststelling van
een AMVB zal de verplichting van het bestuursorgaan op een meer algemeen abstract niveau
Zijn uitwerking moeten hebben.®

Het verbod van willekeur is inmiddels in hoofdzaak gecodifeerd in Afd. 3.2 Awb.
Deelsisdat gebeurdin art. 3:4 lid 1 Awb en deelsin art. 3:4 lid 2 Awb. De jurisprudentie met
betrekking tot die gevallen waarin bepaalde belangen in het geheel niet zijn afgewogen, is
verwerkt in art. 3:4 lid 1 Awb.®* Het tweede lid van art. 3:4 Awb is toegespitst op die gevallen
waarin de ‘willekeur’ bestaat uit onevenredigheid tussen doel en middel.®

Het kader voor de beoordeling of er a dan niet sprake is geweest van willekeur bij de
belangenafweging bij de AMvB wordt zowel door de feitelijke omstandigheden gevormd, as
door de wet op grond waarvan de AMvVB is opgesteld. Het gaat dan vooral om de
doelstellingen van de wet, die de wettelijk af te wegen algemene belangen vormen en de
overige wettelijk af te wegen belangen. Ook speelt een rol wat de relevante bronnen, zoals de
wet zelf en de wetsgeschiedenis, zeggen over de verschillende belangen en over de
verhouding waarin ze tot elkaar staan. Daarbij kan in het bijzonder informatie staan in de
wetsgeschiedenis van het artikel op grond waarvan het besluit is opgesteld. De rechter toetst
aan de hand van het wettelijk kader of de relevante belangen voldoende zijn geinventariseerd

™ Kamerstukken || 1984/85, 16 447, nr. 6, p. 21-25; Nota van toelichting ‘Ingrepenbesiuit’, p. 7, Sb. 1996, 139.
8 Kamerstukken || 1984/85, 16 447, nr. 6, p. 25.

8 \/an Male 1988, p. 347.

8 Daalder & de Groot 1993, p. 211; Stoter 2000, p. 24.

8 Daalder & de Groot 1993, p. 210-211.
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en of het gewicht dat aan die belangen is toegekend niet als onredelijk kan worden
beschouwd. Het wordt door de rechter bij de toetsing van de belangenafweging in abstracto
aan het verbod van willekeur van belang geacht dat er sprake is van een democratische
legitimatie.®* In het geval van de AMVB is het dus van belang of de te beoordelen regelgeving
in hoofdlijnen door de Tweede Kamer wordt onderschreven.®

Bij de toetsing van de belangenafweging aan het verbod van willekeur gaat het om een
marginale toetsing. Het is niet aan de rechter om het gewicht van de relevante belangen te
bepalen. Dat geldt des te meer bij de AMvVB, aangezien het gewicht dat aan de belangen wordt
toegekend grotendeels afhangt van politieke prioriteiten en opties. Maar ‘voor het resultaat
van de afweging mag als minimum-eis van recht gelden, dat een bestuurder, gegeven zijn
politieke doelstellingen en uitgangspunten, in redelijkheid en eerlijkheid” tot het resultaat
heeft kunnen komen.®

De toelichtende stukken met de motivering van het besluit spelen een belangrijke rol
bij de toetsing van de belangenafweging. Art. 3:1 lid 1 sub b Awb verklaart afd. 3.7 Awb
‘Motivering’ buiten toepassing voor het avv, maar desondanks worden er wel eisen gesteld
aan de motivering van een zodanig beduit. De Hoge Raad stelt namelijk in het
Landbouwvliegersarrest dat de juridische aanvaardbaarheid van de belangenafweging af te
leiden moet zijn uit de motivering. Gebreken in de motivering kunnen op zichzelf dus niet tot
onverbindendheid van de regeling leiden, maar de rechter wel steunen in de conclusie dat niet
voldaan is aan de eisen die aan de belangenafweging worden gesteld.®” Er wordt aan de hand
van de motivering nagegaan wat de ratio van de afweging is geweest en beoordeeld of er geen
sprake is van willekeur. De toelichtende stukken moeten dus voldoende informatie bevatten
over de relevante aspecten van de belangenafweging.®

Hierboven gaf ik aan dat het voornamelijk de wet is die het kader vormt voor de beoordeling
of er al dan niet sprake is geweest van willekeur bij de belangenafweging bij de AMvB. Het
gaat dan om de doelstellingen van de wet, om de overige wettelijk af te wegen belangen, en
om wat de relevante bronnen zeggen over de verschillende belangen en over de verhouding
waarin ze tot elkaar staan. De vraag is dus hoe het kader er uitziet dat de GWD vormt voor de
belangenafweging die ten grondslag ligt aan een welzijns-AMVB.

Zoas onder 3.3.2 bleek, behoren tot de doelstellingen van de wet naast het
dierenwelzijn ook de gezondheid van de dieren en de met de productie te dienen doelen.
Hiermee zijn alerlel belangen gemoeid, zoals de volksgezondheid, de voedselvoorziening en
de economie. Verder moeten in de afweging de belangen worden betrokken van de groep
producenten, die geraakt wordt door de op te stellen regeling. Het wettelijk kader bestaat dus
uit verscheidene doelstellingen en algemene belangen en de individuele belangen van de
producenten.

In de Memorie van Antwoord staat, dat wat betreft het belang van dieren, het
uitgangspunt de intrinsicke waarde van het dier is. Maar in de wetgeving en in het
totstandgekomen beleid heeft de erkenning van de intrinsieke waarde van het dier nauwelijks
een rol gespeeld.®® Het belang van het welzijn van het dier is centraa komen te staan.
Aangezien er nog geen wetenschappelijke consensus over de inhoud van het begrip welzijn
bestaat, wordt het niet gedefinieerd in de wet. De minister geeft in de parlementaire stukken

8 Net als het betrekken van belanghebbenden bij het opstellen van gedel egeerde wetgeving is dit een wijze om
het democratisch tekort van zulke wetgeving te compenseren.
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wel een nadere omschrijving van de inhoud ervan. Een belangrijk punt daarbij is dat het in de
GWD zowel om het fysieke al's ethol ogische aspect van het dierenwelzijn gaat.* De hantering
van het begrip dierenwelzijn kan tot problemen leiden. Verschillende benaderingen van het
begrip kunnen namelijk een zeer verschillende inhoud van een welzijns AMVB geven.®* Dat
er niet gekozen is voor het begrip intrinsieke waarde als aanknopingspunt voor de
bescherming van dieren in de wettekst heeft een mogelijke verklaring. Intrinsieke waarde is
een begrip dat absolute aanspraken maakt, terwijl welzijn een relatief begrip is. Het hanteren
van het begrip welzijn maakt verschillende niveaus van bescherming mogelijk. Dat is
noodzakelijk, gezien de bestaande verhoudingen en de vele as redelijk beschouwde doelen
van de productie van gehouden dieren.®?

Over de verhouding tussen de verschillende wettelijk af te wegen belangen kan het
volgende gezegd worden. Uit de wetsgeschiedenis van de GWD blijkt dat het primaire doel
van de wet is om verbeteringen in het welzijn van de dieren te brengen. Verschillende keren
echter wordt benadrukt dat het belang van het dier niet eenzijdig kan worden nagestreefd,
maar afgewogen moet worden tegen andere belangen. Hiervan zal in het bijzonder sprake zijn
bij dieren die vanwege economische doeleinden worden gehouden.® Een lid van de Vaste
Commissie voor Landbouw trok uit de wetsgeschiedenis de conclusie dat het welzijnsbelang
bij de nadere invulling van de wet waarschijnlijk ondergeschikt zou blijven aan het
economisch belang. De minister merkte naar aanleiding daarvan echter op dat er geen sprake
van is dat het ene belang aan een ander belang ondergeschikt is en dat er ook geen
doorslaggevend belang aanwezig is.** De suggestie is dus dat er een onbevooroordeelde
belangenafweging zal plaatsvinden.®

Het wettelijk kader wordt ook gevormd door de norm uit art. 36 lid 1 GWD. Zoals
gezegd wordt daar al's een algemene norm naar verwezen in de wetsgeschiedenis. Deze norm
vormt een leidraad voor de wijze waarop de belangenafweging plaats moet vinden. De
regering moet met betrekking tot de benadeling van het dierenwelzijn die onder de opgestelde
regelgeving zal worden veroorzaakt, vaststellen dat het doel daarvan redelijk is. Daarnaast
moet ze in redelijkheid vaststellen dat met dat doel niet een zodanige benadeling van het
dierenwelzijn zal worden veroorzaakt dat daarmee wordt overschreden wat ter bereiking van
dat doel toelaatbaar is. De regering moet dus vaststellen dat de belangenafweging
proportioned is.

De democratische legitimatie waaraan de rechter waarde hecht bij de toetsing aan het
verbod van willekeur, vindt bij de meeste welzijnsAMvVB’s plaats doordat de
voorhangprocedure erop van toepassing is. Wanneer een zodanige welzijnssAMvB in werking
treedt, wordt de regelgeving door een meerderheid van de Tweede Kamer in hoofdlijnen
onderschreven.

Materieel zorgvuldigheidsbeginsel

Een met het verbod van willekeur nauw samenhangend beginsel is het materieel
zorgvuldigheidsbeginsel.* Dit beginsel houdt voor de regelgevende bevoegdheid in dat een
bestuursorgaan ale relevante belangen bij de besluitvorming moet betrekken en er een
gewicht aan toe moet kennen. De belangen moeten worden afgewogen tegen het beoogde
beleidsdoel, de middelen en de feitelijke gevolgen van het besluit.”” Het bestuursorgaan moet

% Kamerstukken |1 1984/85, 16 447, nr. 6, p. 15-16; Bordes & Evertsen 2004, p. 86.
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altijd proberen de nadelige gevolgen voor belanghebbenden zoveel mogelijk te beperken.
Onder omstandigheden kan er sprake zijn van het toepassen van een overgangstermijn en
wanneer schade redelijkerwijs niet ten laste van de belanghebbende kan blijven, van
toekenning van schadevergoeding. ® Het materiele zorgvuldigheidsbeginsel is op dezelfde
wijze als bij het willekeurbeginsel deelsin art. 3:4 lid 1 Awb en deelsin art. 3:4 lid 2 Awb
gecodificeerd.®

Van de motivering van een AMvB mag worden verwacht dat er uit op te maken valt
of er bij de belangenafweging voldaan is aan de eisen die het zorgvuldigheidsbeginsel stelt.’®

Evenredigheidsbeginsel

Tendlotte speelt bij de normering van het  belangenafwegingsproces  het
evenredigheidsbeginsel een rol. Dit beginsel ziet op het resultaat van de belangenafweging.
Het bevat elementen die ook terug te vinden zijn in het verbod van willekeur en het
zorgvul 1c(l)ilghei dsbeginsel. Het evenredigheidsbeginsel isin hoofdzaak vastgelegd in art. 3:4 lid
2 Awb.

De normen die het evenredigheidsbeginsel stelt bij de belangenafweging op concreet
niveau zijn ook van toepassing bij om de afweging op abstract niveau. Het beginsel omvat
verschillende aspecten. Het bestuursorgaan moet eerst nagaan welke doelstellingen worden
nagestreefd met de op te stellen AMvB. Daarop volgend is er de vraag welke maatregelen
geschikt zijn, gezien de doelstellingen van de wet. Vervolgens moet worden onderzocht welke
van de geschikt bevonden maatregelen het minst ingrijpend is voor de belanghebbenden bij de
AMVB. Het gaat hier om het noodzakelijkheidscriterium. Tot slot moet worden beoordeeld of
de voor de belanghebbenden nadelige gevolgen van de uiteindelijk gekozen maatregel wel
evenredig zijn aan de te dienen doelen. Het gevolg kan zijn dat van de toepassing van de
maatregel moet worden afgezien, of dat er compensatie moet plaatsvinden voor de
belanghebbenden die schade lijden.’® De rechter toetst terughoudend bij de beoordeling of er
sprake is van evenredigheid.’®®

Zowel uit de eisen die het zorgvuldigheidsbeginsel stelt as uit de eisen die het
evenredigheidsbeginsel stelt, volgt dat bij het opstellen van een welzijnssAMvB moet worden
geinventariseerd wat de doelstellingen van de GWD zijn. Daarnaast moet aan de hand van de
GWD worden bekeken welke belangen in de afweging moeten worden betrokken. Welke
doelstellingen en belangen dat zijn, isin dit hoofdstuk al uitgebreid aan de orde geweest bij de
behandeling van het specialiteitsbeginsel en het verbod van willekeur.

3.4 Conclusie

Wanneer men bovenstaande eisen aan de belangenafweging bij een welzijnssAMvB
bestudeert, is de conclusie dat de afweging niet snel juridisch onaanvaardbaarheid za zijn. Dit
komt doordat de wet vele belangen beoogt te dienen en doordat er geen duidelijke begrenzing
is gesteld aan de afweging die gemaakt moet worden, anders dan in meeste instrumentele
wetten. Het gevaar is dat het primair te dienen belang, het dierenwelzijn, ondergesneeuwd
dreigt te raken.
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4. Onder zoek naar de belangenafweging bij driewelzijnssAMvVB’s

Voor een beter inzicht in de totstandkoming van de drie besluiten begin ik dit hoofdstuk met
een schets van de wijze waarop na de invoering van de GWD de dierenwelzijnswetgeving en
het dierenwelzijnsbeleid vorm heeft gekregen, en van de achterliggende politieke en
maatschappelijke ontwikkelingen. In Bijlage 1 heb ik een overzicht opgenomen van alle
AMvVB’s die op grond van het welzijnshoofdstuk van de GWD Zzijn ingevoerd.’® Onder 4.2
zal ik ter beantwoording van de onderzoeksvraag de drie geselecteerde welzijnssAMvVB’s
onder de loep nemen.

4.1 Dierenwelzijnsregelgeving en -beleid na deinvoering van de GWD

Deinvulling van het welzijnshoofdstuk van de GWD is een omvangrijk project. De bestaande
wetgeving moet worden overgeplaatst, de Europese regelgeving moet worden
geimplementeerd en er moet nieuwe regel geving worden opgesteld. In totaal zijn er inmiddels
ongeveer vijftien beduiten ingevoerd. Een deel van de op te stellen besluiten is nog niet
opgesteld. De invulling en het deels achterwege blijven daarvan heeft plaatsgevonden tegen
een achtergrond van veranderende politieke inzichten en maatschappelijke ontwikkelingen,
zowel op nationaa als internationaal niveau.’®® Tegen deze achtergronden zal ik de invulling
van het welzijnshoofdstuk, vanaf de inwerkingtreding van de wet tot nu, behandelen. 1k ga
ook in op andere wegen die gekozen zijn om het dierenwelzijn te verbeteren. Ik verdeel het te
behandelen tijdsvak in zes periodes!® Van de eerste vijf periode bespreek ik
achtereenvol gens de algemene politieke en maatschappelijke ontwikkelingen in Nederland, de
internationale ontwikkelingen en tenslotte de meer concrete stappen op het gebied van de
invulling van de GWD. De zesde periode begint bij het aantreden van het nieuwe parlement
en de nieuwe regering na de verkiezingen van 2006. |k zal kort de te verwachten acties op
dierenwelzijnsgebied behandelen. Tot slot geef ik een korte conclusie over de wijze waarop
de GWD tot nu toe zijn invulling heeft gekregen.

Deregulering en marktwerking (1993-1995)

Na de inwerkingtreding van de GWD in 1992 is het ministerie van LNV gestart met de
invulling van de welzijnsAMVB’s. Ter ondersteuning daarvan is van 1993 tot 1995 de
Projectgroep Welzijnsmaatregelen werkzaam geweest. Deze Projectgroep had onder andere
tot taak om de welzijnsproblemen te inventariseren en beleidsvoorstellen te doen. Het hele
proces van opstellen van een welzijnsAMvB bleek ingewikkeld en langdurig te zijn.
Oorzaken hiervan zijn de keuze die in de wet is gemaakt voor regelgeving met gedetailleerde
normvoorschriften en het feit dat de meningen en belangen van de betrokken partijen in de
sector over het algemeen ver uiteen liggen. Deze factoren leiden vaak tot lange
onderhandelingen op detailniveau en slechts stapsgewijze verbeteringen.

Midden jaren negentig, onder het eerste paarse kabinet (1994-1998), begon de
overheid steeds kritischer te staan tegenover wetgeving. Er werd gezocht naar alternatieven
waarbij marktwerking en de medeverantwoordelijkheid van de doel groepen van de wetgeving
een grote rol moesten gaan spelen. Bij de implementatie van Europese richtlijnen koos de

104 Het overzicht heb ik gebaseerd op een tabel van p. 52 van het rapport “Tien jaar gezondheids- en Welzijnswet
voor dieren’ van de Dierenbescherming. Kleekamp & Teesing 2003.

105 K |eekamp & Teesing 2003, p. 17.

1% peindeling in de eerste vijf periodes heb ik overgenomen uit het rapport ‘Tien jaar gezondheids- en
Welzijnswet voor dieren’ van de Dierenbescherming. Kleekamp & Teesing 2003, p. 17-45.
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minister wel voor regelgeving. Verder wilde hij in welzijnsregelgeving vastleggen welke
dieren voor productie mogen worden gehouden en wanneer dieren mogen worden onttrokken
aan het ouderdier. Het doel van de regelgeving zou zijn om de grootste problemen op te
lossen en om een verslechtering van het dierenwelzijn te voorkomen. Met betrekking tot
andere onderwerpen, waarbij hij vooral dacht aan gezelschapsdieren, stond de minister
zelfregulering voor.

Vanuit het parlement en de Dierenbescherming kwamen afkeurende geluiden over het
nieuwe beleid. Het parlement en het publiek zouden zich jarenlang voor niets hebben ingezet
voor een diervriendelijke wet. Het ‘nee, tenzij-beginsel’ dat de wet bevat, vraagt om een
zorgvuldige inventarisatie van wat wel en niet toegestaan zou mogen worden. Wanneer voor
veel onderwerpen niks geregeld zou worden, zoals de minister van plan was, gaat dat in tegen
de systematiek van de wet. Men was van mening dat de normstelling ten aanzien van de
omgang met dieren een taak van de overheid moest zijn.*”’

De beoogde koerswijziging van het dierenwelzijnsbeleid werd ook door steeds verdergaande
internationalisering veroorzaakt.

In de eerste plaats remde de steeds verdergaande Europese integratie het ministerie
van LNV bij het invullen van de GWD. Dit kwam onder meer vanwege de vrees dat de
AMVB’s strijdigheid met EU-regelgeving zouden kunnen opleveren door het ongeoorloofd
opwerpen van directe of indirecte handelsbarriéres. Ook zou een hoger welzijnsniveau voor
het Nederlandse grondgebied de concurrentiepositie van de Nederlandse boeren in Europa
verslechteren.

De afspraken van de wereldhandelsorganisatie WTO en andere internationale
verdragen hebben ook de keuze voor marktwerking beinvioed. Exportsubsidies moesten
worden afgeschaft en meer producten van buiten de EU moesten worden toegel aten, waardoor
boeren steeds concurrerender moesten gaan produceren. Ook was het vanwege WTO-
afspraken bijna onmogelijk om importbeperkingen op te leggen op grond van
dierenwel zijnsargumenten.

De hier geschetste internationale ontwikkelingen zetten nog steeds door en
beinvloeden tot op de dag van vandaag de invulling van de GWD.'%®

Omstreeks 1995 zijn de welzijnsAMVB’s in werking getreden die de minister ter
implementatie van de Europese richtlijnen van plan was op te stellen. Het gaat dan om het
Besluit dierenvervoer, het Ingrepenbesluit, het Besluit ritueel slachten, het Besluit doden van
dieren en het Varkensbesluit en Kalverenbedluit. Verder trad het Besluit scheiden van dieren
in die periode in werking.'®

Kwetsbaar heid van de gangbare dierhouderij (1995-1997)
Aangezien het parlement de voorstellen van de minister had afgekeurd, kwam hij in 1996 met
een tijdspad voor de verdere regelgeving ter invulling van de GWD. Hierbij gaf hij aan dat hij
voorrang wilde geven aan onderwerpen waarvoor snel regels konden worden opgesteld,
boven de meer gecompliceerde onderwerpen. Daarnaast had ook de oplossing van ernstige
welzijnsproblemen prioriteit. De bedoeling van de minister was om alle conceptbesl uiten voor
het einde van 1997 aan de Raad van State te hebben voorgelegd.

Met zijn plannen voor verdere invulling van de GWD kwam de minister in een lastig
parket. Het kabinet zette zijn voornemen tot deregulering en marktwerking door, terwijl
vanuit de samenleving kritiek werd geleverd op de slechts marginale verbeteringen door de

107 K |eekamp & Teesing 2003, p. 18-21.
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regelgeving in de dierenwelzijnssituatie. Vaak hield die niet meer in dan een bestendiging van
de bestaande situatie.

In deze periode kwam steeds meer aandacht voor de verwevenheid van het milieu, de
natuur, en het dierenwelzijn. Op milieugebied was het a langer duidelijk dat er grenzen zijn
aan de intensieve landbouw, vooral door de mestproblematiek. Een grote groep van
maatschappelijke organisaties kwam met een plan van aanpak om de dierhouderij te
extensiveren en om een omslag te maken naar een meer biologische landbouw.

In 1997 brak de varkenspest uit, die leidde tot het vernietigen van 11 miljoen varkens.
Dit opende ook de ogen van de overheid, omdat het duidelijk werd hoe kwetsbaar de sector
was. Daarnaast was het de omvang van de problemen op het terrein van het dierenwelzijn, die
de minister uiteindelijk deed bedluiten over te gaan tot een herstructurering van de intensieve
varkenshouderij. In 1998 is de Wet herstructurering varkenshouderij in werking getreden.
Deze is vooral gericht op ruimtelijke kwaliteit en het milieu. Daarnaast is het Varkensbesuit
gewijzigd met het stellen van verbeterde huisvestingseisen. De nieuwe eisen, waaronder
groepshuisvesting, gaan voor alle houders pas gelden in 2008.

De legkippenhouderij was in deze periode in de Tweede Kamer ook onderwerp van
discussie. Het ging vooral over het mestoverschot en het voorstel van de Europese Commissie
over de minimumnormen voor huisvesting. Dit voorstel ging de Kamer niet ver genoeg,
aangezien als compromis een zogenaamde verrijkte kooi bleef toegestaan.

Door de hierboven beschreven ontwikkelingen ging de minister ook inzien dat
versterking van de biologische landbouw een goed instrument is om het dierenwelzijn mee te
verbeteren. Omdat de minister het jarenlang niet eens kon worden met de Tweede Kamer over
de vraag welke economische instrumenten daarvoor moesten worden ingezet, kwamen
veranderingen in de praktijk maar moeilijk van de grond.*

In de Europese Unie zag men ook in dat de economische groei ertoe had geleid dat er grenzen
waren bereikt. Het beginsel van duurzame ontwikkeling™™* kreeg in Europa zijn uitwerking op
het gebied van de landbouw. In 1997 werd een bindend Protocol inzake dierenwel zijn gehecht
aan het EG-verdrag. Daarin wordt aan de gemeenschapsinstellingen en lidstaten opgedragen
bij het opstellen en uitvoeren van EU-regelgeving ‘ten volle rekening te houden met de
vereisten inzake het welzijn van dieren’. Aangezien het document slechts vage uitspraken
bevat is het juridisch van weinig belang. ™

In 1997 gaf de minister aan dat hij van plan was om een stelsel van preventieve toetsing van
huisvestingssystemen op te zetten. Dit stelsel zou moeten gelden voor diersoorten die met het
00g op de productie worden gehouden en waarbij op dat moment geen ernstige
wel zijnsproblemen optraden. Voor diersoorten waarbij dat volgens hem wel het geval was,
wilde de minister verder gaan met het opstellen van AMvVB’s met huisvestingsvoorschriften.
In totaal wilde de minister de huisvesting van twaalf diersoorten™ reguleren via preventieve
toetsing of huisvestings-AMvB’s.***

Heroverweging van het Landbouwbeleid (1998-2001)

10 K |eekamp & Teesing 2003, p. 25-28.

! Het begrip duurzame ontwikkeling werd geintroduceerd door de VVN-Commissie Brundtland en houdt volgens
deze commissie een ontwikkeling in ‘die voorziet in de behoeften van de huidige generatie zonder daarmee voor
de toekomstige generatie de mogelijkheden in gevaar te brengen om ook in hun behoeften te voorzien’.

12 K |eekamp & Teesing 2003, p. 29-30.

13 Daarbij ging het om vleeskuikenouderdieren, vleesstieren, melkvee, konijnen, vleeskuikens, patrijzen,
parelhoenders, paarden, geiten, eenden, kalkoenen en struisvogel achtigen.

14 Kleekamp & Teesing 2003, p. 28.
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Vanwege de zorgen om het dierenwelzijn, milieu en de voedselveiligheid, bleef vanuit de
samenleving de vraag om meer verantwoorde vormen van veehouderij. In het regeerakkoord
van 1998 van Paars |l werd daarop gereageerd door het verbeteren van het dierenwelzijn als
een belangrijke taak aan te merken.

In een LNV-beleidsprogramma’™® werd gesteld dat van agrarische ondernemers niet

alleen werd verwacht dat ze economisch rendabel zijn en kwalitatief hoogwaardige producten
afleveren, maar ook dat ze dat op een milieu- en dierenwelzijnsvriendelijke manier doen.
LNV wilde dat stimuleren met fiscale of financiéle instrumenten. Daarnaast gaf de minister
aan dat er een verschuiving van het beleid zou gaan plaatsvinden van middelen naar doelen.
Hierbij zou gebruik kunnen worden gemaakt van het bewustmaken van producenten en
consumenten en van marktconforme instrumenten. Tensotte was de minister van plan om
extrate investeren in specifieke sectoren waar een omvangrijk proces van herstructurering aan
de orde was. In een aanvullende nota'®, stond de visie centraal dat de gehele productketen
gestuurd moest gaan worden door de vraag van de consument om meer diervriendelijke
producten. Ook werd geconstateerd dat de overheid steeds meer door de burger
verantwoordelijk werd gesteld voor goed dierenwelzijn. In de nota stonden de hoofdlijnen van
het dierenwelzijnsbeleid. De overheid bedeelde zich de taak toe om in te grijpen bij duidelijke
problemen en excessen en om door middel van wetgeving en handhaving aan de
maatschappelijke wensen te voldoen. Daarnaast wilde men naar de vastlegging van een hoog
niveau van dierenwelzijn in de EU streven.
In deze periode verscheen weer een beleidsnota over de biologische landbouw™’, waarin ook
de vraaggerichte benadering en de ketenbenadering centraal staan. Onder meer door middel
van financiéle stimulansen en hulp bij de professionalisering van de keten hoopte het
ministerie de biologische keten op weg te helpen om een op eigen kracht internationaal
concurrerende duurzame sector worden.

Naar aanleiding van een nieuwe epidemiein 2001, de Mond- en Klauwzeercrisis, werd
op verzoek van de minister een denkgroep opgericht om een visie rond de toekomst van de
veehouderij te ontwikkelen. Het rapport™® van deze Commissie Wijffels stelde dat een goed
dierenwelzijn belangrijk is voor de toekomstige veehouderij, waarbij de zogenaamde vijf
vrijheden™™ als richtsnoer moeten worden genomen. Volgens het rapport is transparantie in de
te ontwikkelen samenwerkingsketens een noodzakelijke voorwaarde om een veehouderij met
een hoog welzijnsniveau economisch duurzaam te krijgen.'?

Ook in Europa werd de discussie over het te voeren landbouwbeleid aangewakkerd door de
verschillende uitbraken van dierziekten. Er kwam steeds meer steun voor landbouw die ook
moest bijdragen aan bijvoorbeeld de kwaliteit van het milieu en dierenwelzijn. Steun voor de
landbouw moest verder losgekoppeld worden van de productie. Daarvoor in de plaats kwam
toekenning van directe inkomenstoeslagen voor de genoemde bijdrages.

Op WTO-niveau leidde deze Europese steun aan de multifunctionele rol van de
landbouw tot spanningen, vanwege de handel shelemmeringen die het op zou kunnen leveren.
Tijdens de Ministeriele Conferentie van de WTO van 2000 in Seattle werd er onderhandeld

15 Kamerstukken |1 1998/99, 26 446, nr. 1, LNV-beleidsprogramma 1999-2002: Kracht en Kwaliteit.

116 Nota Voedsel en Groen: het Nederlandse agrofoodcomplex in per spectief 2000

7 Een biologische markt te winnen: beleidsnota biologische landbouw 2001-2004 2000.

18 Toekomst voor de veehouderij: agenda voor een herontwerp van de sector 2001.

19 De vijf vrijheden opgesteld door de Brambell Commissie in Engeland: dieren zijn gevrijwaard (1) van dorst,
honger of onjuiste voeding, (2) van fysiek en thermaal ongerief, (3) van pijn, verwonding of ziekte, (4) van angst
en chronische stress en (5) dieren zijn vrij van om een normaal gedragspatroon te kunnen hebben.

120 K |eekamp & Teesing 2003, p. 30-34.
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over de vraag welke niet-handelsbelangen door overheden gesteund zouden kunnen worden.
Het is uiteindelijk mislukt om het dierenwelzijn daartoe gerekend te laten krijgen.**

In 1998 trad het Besluit aanwijzing voor productie te houden dieren in werking.*** Voor
enkele diersoorten'® die op de lijst met aangewezen diersoorten stonden, waren a aparte
verzorgings-, of huisvestings-AMVB’s opgesteld, en voor enkele andere™® stonden in de
nabije toekomst voorschriften op stapel. De huisvestings-AMvVB’s voor struisvogels, waarvan
de plaatsing op de lijst veel kritiek van het parlement kreeg, zou voorrang krijgen. Ook kwam
er veel kritiek op het toestaan van de nertsenhouderij. In 1999 sprak de Tweede Kamer zichin
meerderheid uit tegen verdere voortzetting van de nertsenhouderij. Dat kwam niet door een
sechte welzijnssituatie, maar door morele en ethische opvattingen ten aanzien van
veehouderij met als doel het verkrijgen van bont. In 2001 kwam de minister met een
wetsvoorstel om de pelsdierhouderij te verbieden. Na de val van Paars |l is het wetsvoorstel
ingetrokken omdat er voor het verbod geen meerderheid meer te vinden was in de Tweede
Kamer.

In 2000 kwam het concept-bed uit voor de huisvesting van vleeskuikenouderdieren tot
stand. De batterijhuisvesting zou worden verboden en het gebruik van strooisel verplicht
worden gesteld. In de Tweede Kamer had men moeite met het feit dat de minister hiermee
verder ging dan de adviezen van de RDA. Toen er uiteindelijk een compromisvoorstel lag
werd er een andere koers ingezet. Bij overeenstemming tussen bedrijfsleven en
Dierenbescherming zou de regering voortaan de voorkeur geven aan zelfregulering door de
sector. De Productschappen voor Vee, Vlees en Eieren hebben de normen van het advies van
de RDA en een ded van de normen van de a opgestelde AMvVB in een
productschapverordening geimplementeerd, na afstemming met de dierenbescherming.
Aangezien in 2003 de regelgeving ten aanzien van productschapsverordeningen is gewijzigd,
draagt de minister geen enkele verantwoording meer voor die verordeningen.

Vanwege Europese ontwikkelingen werden ondertussen enkele bestaande besluiten
gewijzigd. In de gewijzigde Europese Varkensrichtlijn werd de Nederlandse verplichting tot
groepshuisvesting ook opgenomen. Op enkele punten bleef het Varkensbesluit strengere eisen
houden.

In mei 2001 kwam de minister met een tussenrapportage aan de vaste commissie van
LNV over de stand van zaken met betrekking tot de welzijnssAMvB’s die a waren opgesteld
of nog opgesteld moesten worden. Hij gaf daarin aan dat volgens een eerder gemaakte
planning een deel van die AMVB’s a opgesteld had moeten worden. Er zou een nieuwe
planning komen, waarin actuele gebeurtenissen prioriteit zouden moeten geven aan bepaalde
regelgeving. De regering zou zich in 2001 vooral gaan richten op regelgeving met betrekking
tot vleeskuikenouderdieren, legkippen en ander pluimvee.’®

Soorteigen gedrag (2001-maart 2002)

De aanbevelingen van de commissie Wijffels steunden de minister in zijn voornemen om een
omslag te bereiken in onze omgang met dieren. Het uitgangspunt voor het
dierenwelzijnsbeleid zou zijn dat dieren hun soorteigen gedrag moesten kunnen vertonen.'?
Dat betekent dat een dier zich niet hoeft aan te passen aan het systeem, maar dat het systeem
zich moet aanpassen aan het dier. Binnen tien tot twintig jaar zou de veehouderij volgens dat

121 K leekamp & Teesing 2003, p. 38-40.

122 Onder 4.2.2 zal het Besluit aanwijzing voor productie te houden dieren uitgebreid aan de orde komen.
123 K alveren, kippen en varkens.

124 /| eeskuikenouderdieren, vleesstieren, konijnen, eenden, kalkoenen en struisvogel achtigen.

125 K |eekamp & Teesing 2003, p. 34-38.

126 Beleidsvoor nemen dierenwelzijn: houden van dieren 2001.
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principe moeten werken. Om dat te bereiken, moesten volgens de minister verschillende
instrumenten worden ingezet, die de verschillende partijen in de keten op hun
verantwoordelijkheid konden aanspreken.

In de Tweede Kamer leidde het beleidsvoorstel tot veel vragen over de economische
implicaties ervan. Ook kwamen er vragen over de trage invulling van de GWD. De minister
reageerde daarop door te zeggen dat de Kamer daar zelf debet aan was, doordat een
meerderheid de voorgaande tien jaar te veel rekening zou hebben gehouden met de belangen
van producenten. Daarnaast werd door hen nooit duidelijk uitgesproken dat een omslag in het
dierenwelzijnsbeleid wenselijk was. Ook was de minister van mening dat er geen algemene
besluiten met minimumnormen meer zouden moeten komen, omdat die over het algemeen
zeer gedetailleerd waren en innovaties remmen. Besluiten vond hij slechts geschikt voor
concrete problemen, zoals de misstanden in het dierenvervoer, de legkip en de castratie van
biggen.

Met de ‘Beleidsnota Dierenwelzijn’*? uit 2002 liet de minister weten dat hij aan het
uitgangspunt van het soorteigen gedrag wilde vasthouden. Het streven was om met een hoog
dierenwelzijnsniveau een onderscheidend kenmerk te geven aan de Nederlandse veehouderij,
wat gunstig zou zijn op de veeleisende markten van Noordwest-Europa. De nadruk zou
komen te liggen op verbetering van houderijsystemen met behulp van de hele keten. Met
wetgeving moesten indien nodig en mogelijk, welzijnsonvriendelijke methoden worden
verboden, bij voorkeur op Europees niveau. Verder moest regelgeving vooral worden gebruikt
om Europese verplichtingen uit te voeren en ter ondersteuning van andere instrumenten. De
regelgeving moest zoveel mogelijk de hoofdlijnen vastleggen en doelvoorschriften'?®
bevatten.'®

In 2001 startte in Doha een nieuwe WTO ronde. De Europese Commissie heeft ervoor
gezorgd dat het dierenwelzijn op de agenda van de WTO ronde werd gezet. Onderhandeld zou
gaan worden over het streven van de EC om in de toekomst het dierenwelzijn als niet-
handel sbelang te laten gelden.*°

De eerste casus die voortvloeide uit de voorgestelde omslag vormde het L egkippenbedluit. Dit
besluit moest worden vastgesteld ter implementatie een Europese richtlijn. In derichtlijn werd
de legbatterij verboden maar een zogenaamde verrijkte kooi toegestaan. De regering wilde
gebruik maken van de mogelijkheid om verder te gaan dan de richtlijn door de verrijkte kooi
te verbieden. Na de val van het tweede Paarse Kabinet is er door de nieuwe regering
uiteindelijk een Legkippenbesiuit ingevoerd dat niet verder gaat dan de richtlijn. Onder 4.2.3
behandel ik de belangenafweging die aan dit L egkippenbesiuit 2003 ten grondslag ligt.

Conservatieve Koers (maart 2002-februari 2007)

Na de verkiezingen werd de ‘Beleidsnota Dierenwelzijn® controversieel verklaard.**' De
nieuwe minister van LNV sloot zich wel aan bij het perspectief van soorteigen gedrag dat
geschetst werd door de nota, maar de activiteiten die in de nota werden genoemd ter bereiking
daarvan pasten niet alemaa binnen het Hoofdlijnenakkoord van het nieuwe kabinet. De
minister doelde daarmee vooral op de mogelijke introductie van strengere regelgeving dan in
Europa. In het Hoofdlijnenakkoord werd wel gepleit voor een scherpere normstelling,
wanneer die maar, uit concurrentie-oogpunt, op EU-niveau zou plaatsvinden. Verder wilde de

127 Bel gidsnota Dierenwel zijn 2002.

128 \Waarbij het doel het soorteigen gedrag was.
129 K |eekamp & Teesing 2003, p. 41-42.

1%0 K |eekamp & Teesing 2003, p. 43.

131 Kleekamp & Teesing 2003, p.44.
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minister de verantwoordelijkheid voor het verbeteren van het dierenwelzijn voornamelijk bij
de partijen uit de keten leggen.*** De rol van de overheid hierbij zou moeten worden om de
randvoorwaarden te formuleren en de gewenste oplossingsmogelijkheden te stimuleren.*®
Aan de aangekondigde strategie voor het oplossen van de dierenwel zijnsproblematiek heeft de
minister gedurende zijn ministerschap vastgehouden.***

In september 2005 bracht de minister de kamer op de hoogte van zijn voornemen tot
modernisering van de wetgevingsstelsels op het vlak van Landbouw, Natuur en
Voedselkwaliteit. De minister stelde voor om de GWD te laten opgaan in een nieuwe Wet
dieren en dierlijke producten, samen met enkele ander wetten op het gebied van de
veehouderij. Veel dierenbeschermingsorganisaties hebben hun bezorgdheid geuit over het
voornemen en waren bang dat de centrale waarden van de GWD, zoals de intrinsieke waarde
van dieren en het ‘nee, tenzij’-principe, zouden verdwijnen en dat daardoor de a minimale
bescherming die de GWD aan dieren biedt verder zal verminderen. Ook was er weerstand
tegen de plannen omdat er nog geen evaluatie van de GWD had plaatsgevonden, die een
samenvoeging met op productie gerichte wetten zou rechtvaardigen. Omdat de redenen die de
minister aanvoerde voor de afschaffing van de GWD alemaa zijn ingegeven door
commerciéle en productie-overwegingen, verweten de dierenbeschermingsorganisaties de
minister dat hij een fundamenteel gebrek aan aandacht heeft voor de bescherming van het
dierenwelzijn.* In de reactie van de minister aan de Tweede Kamer™*® benadrukte hij dat de
intrinsieke waarde van het dier in de nieuwe wet als uitgangspunt zal blijven dienen en het
huidige niveau van bescherming niet ter discussie zal staan.™*’ Uiteindelijk heeft de minister
voor de vervroegde verkiezingen van november 2006 geen formele procedurestappen
genomen. De nieuwe minister van LNV zal beslissen over het vervolg van het wetsvoorstel.

Door de Europese Commissie is in de hier besproken periode gewerkt aan een actieplan
dierenwelzijn, dat begin 2006 aan het Parlement en de Raad gepresenteerd is. Speerpunten
zijn onder andere het verhogen van de minimumnormen voor dierenwelzijn, het opstellen van
standaard welzijnsindicatoren, dat labeling van producten mogelijk moet maken, en het
ondersteunen of initiéren van internationale initiatieven om wereldwijd een beter
dierenwelzijn te garanderen.*®

Aangezien er tussen de verschillende partijen geen overeenstemming kan worden
bereikt over een akkoord, duren de WTO-onderhandelingen van de Doha-ronde nog altijd
voort.

Zoals gezegd is in 2003 het met Europa in de pas lopende Legkippenbesuit 2003 in werking
getreden.

Voor de huisvesting van vleeskuikenouderdieren is er in plaats van een bedluit een
productschapsverordening gekomen. Inmiddels wordt er al enkele jaren gewerkt aan een
Europese Richtlijn voor deze dieren. Die laat onder andere zo lang op zich wachten vanwege
onenigheid over de maximae bezettingsgraad van het aantal kilogram per vierkante
centimeter.**®

132 Kamerstukken |1 2003/04, 28 286, nr. 4, Brief van de minister van LNV met als onderwerp 'Herijking
strategie dierenwelzijn'.

133 Kamerstukken |1 2003/04, 28 973, nr. 1, Brief van de minister van LNV met als onderwerp ‘Toekomst van de
intensieve veehouderij’.

134 Zie 0.a. Handelingen 11, 2005/06, nr. 14, p. 798.

135 Kiezen voor Landbouw- Een visie op de toekomst van de Nederlandse agrarische sector 2005.

13 Kamerstukken 11 2005/06, 28 286, nr. 31.

137 Minister Veerman wil de Gwwd “afschaffen” 2006.

138 Europees Actieplan dierenwelzijn gepresenteerd 2006.

139 Kamerstukken |1 2005/06, 21 501-32, nr. 174.
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Diervriendelijker beleid? (februari 2007-heden)

Kort na de Tweede Kamerverkiezingen van november 2007 zijn er enkele amendementen
aangenomen die wijzen op een ‘diervriendelijke’ meerderheid. Het noemen waard is een
amendement dat verzoekt het Legkippenbesiuit 2003 zodanig aan te passen dat de verrijkte
kooi wordt verboden.'* Het in februari 2007 geinstalleerde Kabinet Balkenende IV heeft in
zijn regeerakkoord een paragraaf over dierenwelzijn opgenomen, waaruit blijkt dat het streven
is om het welzijn nog verder te verbeteren. Dat moet onder meer bereikt worden door een
aanscherping van de wettelijke eisen in Europees verband. Maar vooral zal de nadruk komen
te liggen op het stimuleren van innovaties en investeringen in houderijsystemen die verder
gaan dan de wettelijke eisen en op het stimuleren van de consumentenvraag naar
diervriendelijke en duurzame producten. Over wettelijke maatregelen op nationaal niveau ter
verbetering van het dierenwelzijn wordt niet gesproken.'*

Conclusie

Wanneer men het aantal van vijftien tot stand gekomen welzijnssAMVB’s vergelijkt met het
aantal van ruim vijfentwintig welzijnssAMVB’s dat bij eerdere kabinetten in de planning zat
dan valt het grote verschil op. Ook valt op dat het niveau van het dierenwelzijn in de tot stand
gekomen AMVB’s over het algemeen niet verder gaat dan de bestaande praktijk en het niveau
van de in voorkomende gevallen te implementeren richtlijn.

Er vallen meerdere oorzaken aan te wijzen voor het kleine aantal tot stand gekomen
dierenwelzijnssAMVB’s. Ten eerste speelt er mee dat er bij de invloedrijke landbouwsector in
de meeste gevallen een tekort aan draagvlak was voor het opstellen van welzijnsmaatregelen.
Ten tweede bleek het opstellen van de AMvVB’s een langdurig proces te zijn. Op grond van het
wetssysteern moesten namelijk gedetailleerde normvoorschriften in de besluiten worden
opgenomen. Vanwege de afwijkende belangen en meningen kwamen die moeizaam tot stand.
Tendotte is de doorzettende tendens naar deregulering schuldig aan het afzien van
dierenwelzijnsregelgeving. Alternatieven voor wetgeving worden gevonden in grotere
verantwoordelijkheid van de burgers en marktwerking. Als oorzaak van het lage
welzijnsniveau van de opgestelde AMvB’s moet het belang worden genoemd dat word
gehecht aan een goede concurrentiepositie van de Nederlandse veehouders

4.2 De belangenafwegingen

De drie bedluiten die ik in deze paragraaf onder de loep zal nemen, zijn verspreid tot stand
gekomen over de periode van de inwerkingtreding van de GWD tot nu. Het gaat om het
Kalverenbeduit uit 1994, het Besluit aanwijzing voor productie te houden dieren uit 1998, en
het Legkippenbesiuit 2003. Veel welzijnssAMVB’s implementeren minimumrichtlijnen van
de EG. Zo ook het Kalverenbesluit en het L egkippenbesiuit 2003. Het Besluit aanwijzing voor
productie te houden dieren is niet gebaseerd op een richtlijn. Aangezien het bij de te
implementeren richtlijnen gaat om minimumharmonisatie moet er bij het opstellen van de
implementatieeAMVB’s  waar strengere  regels mogelijk  zijn  een zelfstandige
belangenafweging over het welzijnsniveau plaatsvinden. Eén van de beduiten die ik
geselecteerd heb is bij wet aangenomen. Het gaat om het L egkippenbesluit 2003.

Ik behandel de bedluiten in chronologische volgorde. Bij elk besluit zal ik een korte
toelichting geven op de grondslag, achtergrond en inhoud. Ik zal vervolgens de in het vorige
hoofdstuk behandelde eisen aan de belangenafweging bij een welzijnssAMVB bij langs gaan.

140 K amer stukken 11 2006/07, 30 8000 X1V, nr. 75.
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Daarbij bekijk ik eerst of de voorbereiding van de belangenafweging voldoet aan de
zorgvuldigheidseisen. Daarna toets ik de belangenafweging aan het willekeurbeginsel,
materieel zorgvuldigheidsbeginsel en evenredigheidsbeginsel. 1k spits mij daarbij toe op
punten in het beduit waarbij zich afwijkende belangen en meningen voordoen, aangezien
vooral daar de belangenafweging omstreden zal zijn. Tot slot zal ik telkens mijn oordeel
geven over de belangenafweging. Daarbij geef ik aan in hoeverre de belangenafweging aan de
gestelde eisen voldoet en welke gevolgtrekking de rechter daaruit zal trekken met betrekking
tot de juridische aanvaardbaarheid.

Zoals eerder aangegeven, moet de juridische aanvaardbaarheid van de
belangenafweging af te leiden zijn uit de motivering van het bedluit. De motivering van de
AMVB iste vinden in de Nota van Toelichting. Bij de behandeling van de besluiten zal ik dan
ook uitgebreid de Nota’s van Toelichting betrekken.

Tot slot wil ik voor de duidelijkheid nogmaals vermelden dat het de belangenafweging
bij het oorspronkelijke besluit is dat ik onderzoek.

4.2.1 Kalver enbedluit

Het Kalverenbesluit'*® is op 1 december 1994 in werking getreden. In 1997 en 2001 is het
gewijzigd.

Het bedluit is vastgesteld ter implementatie van de EG-richtlijn uit 1991 die
minimumnormen ter bescherming van kalveren bevat.*** Op grond van de richtlijn mogen de
Lid-Staten bepalingen toepassen en handhaven die strenger zijn dan de bepalingen van de
richtlijn. De grondslag in de GWD voor het Kalverenbedluit is te vinden in de artikelen 35,
38, 45 en 111. De eerste drie genoemde artikelen bepalen dat er bij AMvVB’s regels kunnen
worden gesteld over de wijze waarop dieren van bij die regels aangewezen soorten of
categorieén van dieren, moeten worden gehouden, verzorgd en gehuisvest. Art. 111 bepaalt
dat regelgeving over onderwerpen waarop de GWD van toepassing is op grond van EU-
regelgeving van de GWD kan afwijken. Het besluit beperkt zich tot alle kalveren met een
leeftijd van maximaal zes maanden, waaronder ook de kalveren vallen die voor toekomstige
melkproductie worden opgefokt en kalveren die worden gehouden in een periode voor of na
een dierproef. In derichtlijn waarop het besluit gebaseerd is, zijn in de tekst zelf voornamelijk
algemene eisen opgenomen en in een bijlage de eisen met betrekking tot het houden,
verzorgen en huisvesten, die een voornamelijk technisch karakter hebben. In art. 2 van het
beduit staat dat het houden, verzorgen en huisvesten van de kalveren in overeenstemming
moet zijn met de bijlage van de richtlijn. Verder zijn in het kalverenbesluit zelf een aantal
bepalingen opgenomen die enkele meer algemene bepalingen uit de richtlijn met betrekking
tot de huisvesting concretiseren en die positiever zijn vanuit het oogpunt van dierenwelzijn. In
art. 3 van het beduit zijn verboden opgenomen die van de richtlijn afwijken. De
achterliggende reden van het feit dat veel normen in het besluit een hoger welzijnsniveau
hebben dan de richtlijn is dat in het grootste deel van de toenmalige praktijk van de
kalverhouderij al overeenkomstig die normen werd gewerkt. Sinds geruime tijd bestond er een
zogenaamd tripartite overleg tussen overheid, bedrijfsleven en dierenbescherming met als
doel om tot overeenstemming te komen over het houden, verzorgen en huisvesten van
kalveren. In 1988 leidde dit tot afspraken omtrent bepaalde facetten van de kalverhouderij,
met uitzondering van de vleeskalverhouderij. Voor vlieeskalveren is in apart tripartite overleg
tot afspraken gekomen. Voora door het geven van voorlichting is men in de kalverhouderij
grotendeels volgens de gemaakte af spraken gaan werken. Om geen stap terug te doen in het

142 Begluit van 7 juli 1994, houdende regelen ter zake van het houden huisvesten van kalveren, Sth. 1994, 576.
13 Richtlijn nr. 91/629/EEG tot vaststelling van minimumnormen ter bescherming van kalveren.
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niveau van het welzijn van de kalveren is ervoor gekozen om de in de praktijk nageleefde
normen as nadere invulling van de betreffende bepalingen uit de richtlijn in het beduit op te
nemen.** Het Kalverenbesluit heeft voor de houders van andere kalveren dan vleeskalveren
geen grote lastenverzwaring tot gevolg gehad. De praktijk verliep namelijk al in grote mate
volgens de normen uit het besluit. Die normen waren zoals gezegd of overeenkomstig de
minimumnormen uit de richtlijn, of overeenkomstig de uit het tripartite overleg overgenomen
normen. Voor ongeveer 80% van de vleeskalverhouderij betekende het besluit wel een
lastenverzwaring, door de invoering van de minimumeisen uit de richtlijn voor de huisvesting
in eenlingboxen. Op grond van de tripartite afspraken werden de andere kalveren al
overeenkomstig die normen gehouden.'*

In het besluit zijn 16 artikelen opgenomen. Het eerste artikel bevat enkele definities. In
het tweede artikel staat welke bepalingen uit het besluit en uit de bijlage bij de richtlijn in acht
moeten worden genomen bij achtereenvolgens het houden, huisvesten en verzorgen van de
kalveren. In art. 3 1id 1 staat het verbod om andere kalveren dan vleeskalveren in zogenaamde
eenlingboxen te huisvesten indien ze ouder zijn dan acht weken. Er bestaat dus voor de grote
groep vleeskalveren geen verplichting tot groepshuisvesting.'*® Art. 3 lid 2 bepaat dat
kalveren in eenlingboxen en vleesstierkalveren ouder dan acht weken niet aangebonden
mogen worden gehouden. In de artikelen 4 tot en met 10 staan de eisen met betrekking tot de
huisvesting van de kalveren, die een concretisering zijn van de normen uit art. 3 van de
richtlijn en van de normen uit de bijlage bij de richtlijn. Als voorbeeld noem ik een norm uit
art. 6 van het besluit. Deze bevat een concretisering van de eis van punt 12 van de bijlage, dat
bepaalt dat Kalveren die niet doorlopend, maar slechts op bepaalde tijdstippen gevoerd
worden, allemaal tegelijk moeten kunnen eten. De concretisering houdt i.c. in dat de kalveren
bij het voeren over tenminste 0,40 m voerhekbreedte per kalf moeten beschikken. Artikel 11
stelt dat kalveren bij invoering uit een land buiten de EG gecertificeerd moeten zijn. In de
artikelen 12 en 13 zjn overgangsbepalingen opgenomen. Art. 14 bepaalt dat het
mestkal verenbesluit wordt ingetrokken en de artikelen 15 en 16 bevatten de inwerkingtreding
en de citeertitel.

Zorgvuldige voorbereiding

Voor een zorgvuldige voorbereiding van het opstellen van een welzijnssAMvVB wordt geéist
dat het ministerie van LNV kennis vergaart omtrent de relevante feiten en de af te wegen
belangen, waarbij het overleg met belanghebbenden een grote rol moet spelen. Tot 1997
moest een advies van de Raad voor Dierenaangelegenheden onderdeel uit maken van het
voorbereidingsproces.

Van 1992 tot 1995 was voor het voorbereiden van de welzijnssAMvVB’s, waaronder
dus ook het Kaverenbeduit, door het ministerie van LNV de Projectgroep
Welzijnsmaatregelen ingesteld. De Projectgroep bestond uit beleidsmedewerkers met elk
kennis op een speciaal terrein. Indien nodig werden er ook deskundigen van buitenaf
geraadpleegd. De Projectgroep stelde zogenaamde startnotities op die de problemen op een
bepaald terrein verkenden en mogelijke oplossingsrichtingen aandroegen. Die notities werden
naar de Afdeling welzijn van de RDA gestuurd voor commentaar. In die afdeling zaten
deskundigen, bijvoorbeeld op het gebied van ethiek en diergeneeskunde, en
vertegenwoordigers van de verschillende belangengroepen, zoals het bedrijfsleven,
consumenten en dierenwelzijnsorganisaties. Ook werden buiten de RDA om verscheidene
belangenorganisaties geraadpleegd. De startnotities waren open van opzet met de bedoeling

14 Nota van Toelichting Kalverenbesluit, p. 5-6, Sb. 1994, 576.

145 Nota van Toelichting Kalverenbesluit, p. 7, Stb. 1994, 576.

146 1n 1997 is ter implementatie van de gewijzigde Europese richtlijn ook voor vleeskalveren de verplichting tot
groepshuisvesting opgenomen.
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