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Aan het bestuur van de Vereniging
voor Administratief Recht

De jaarvergadering van 4 oktober 1968 van onze vereniging was gewijd aan de
bespreking van het algcheel herzienc rapport van de Commissie Algemenc
Bepalingen van Administratief Recht (derde druk, 1967, Tjeenk Willink,
Haarlem). Als uitvloeisel van de besprekingen stelde Uw bestuur in de loop
van 1969 een commissie in, die de vraag zou moeten beantwoorden welke
onderwerpen een wet, houdende algemene bepalingen van administratief
recht, zou moeten bevatten.

De commissic bestond op het moment van het uitbrengen van dit rapport uit
de volgende personen:

Mr. J. A. M. van Angeren

Mevr. Mr. H. S. Bok

Mevr. Mr. S. V. Hoogendijk-Deutsch

Prof.mr. H. Th. J. F van Maarseveen, voorzitter
Mr. J. H. van der Meide

Mr. C. R. Niessen, secretaris

Mr. L. T. A. Rutges, secretaris

Mr. J. C Somer

Dr. J. T. van Stegeren

Mr. R. Streng

De mutaties binnen de commissie zijn beperkt gebleven. Mr. C. R. Niessen en
Mr. L. T. A. Rutges hebben de commissie aanvankelijk als adjunct-secretaris
bijgestaan. Begin 1971 hebben zij het secrctariaat van mevr. Hoogendijk
overgenomen. Mr. B. S. Tigchelaar maakte aanvankelijk deel uit van de
commissie, maar moest haar wegens drukke werkzaamheden verlaten.

De commissie heeft gemeend haar beschouwingen het beste te kunnen gieten
in de vorm van een wetsontwerp met toelichting.

Dat leek haar de voorkeur verdienen boven een wetenschappelijk rapport,
dat noodzakerlijkerwijze multi-disciplinair zou dienen te zijn en vanuit ecn
meerzijdige optiek zou moeten worden geschreven. Het voordeel van het
rapporteren in de vorm van een wetsontwerp werd vooral gezien in het
concrete aangrijpingspunt dat zodanig ontwerp voor de discussie biedt. De
samenstelling van de commissie uit uitsluitend juristen — door de commissic
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zelf soms als te eenzijdig ervaren — heeft hierbij een woordje meegesproken.
Een gevolg van de voorkeur voor een wetsontwerp is de beknoptheid van
de beschouwingen, het ontbreken van abstracte bespiegelingen en een spaar-
zame documentatie wat geraadpleegde literatuur en jurisprudentie betreft.
Mede daardoor kon het rapport binnen een bescheiden omvang blijven. '

Natuurlijk zal de vraag rijzen waarom de commissie 5 jaar nodig heeft gehad
om tot het nu voorliggende resultaat te komen. De periode lijkt rijkelijk lang
voor een wetsontwerp van zo’n beperkte strekking. Echter, dit kleine wets-
ontwerp bestrijkt een terrein zo onoverzichtelijk dat de commissie eerst
gaandeweg, worstelend met de materie, inzicht kreeg in de omvangrijkheid
ervan. Wat aanvankelijk, mede gezien de door de V.A.R. verrichte voorarbeid,
eenvoudig leek, bleek een aanzienlijke opgave te zijn.

In september 1971 dacht de commissie haar werkzaamheden te kunnen
afronden met een rapport, dat intern reeds een derde versie was. Inmiddels
echter was bij haar de overtuiging gegroeid, dat zij conform het beginsel dat
steeds meer het kernpunt maar tevens het knelpunt van haar ontwerp bleek te
worden. t.w. het hoorbeginsel, ook zelf over diende te gaan tot het horen van
een aantal bestuursinstanties die in de toekomst de werking van de wet sterk
zouden ervaren. Behalve ‘dat haar dit een eis van behoorlijkheid toescheen,
meende de commissie gezien de reeds vermelde onoverzichtelijkheid van het
terrein, dat een dergelijke raadpleging waardevolle informatie zou kunnen
verschaffen. De commissie is daarin niet teleurgesteld.

Het ‘inmiddels als ‘voorlopig’ bestempelde ontwerp werd toegezonden aan
een aantal departementale en niet-departementale instanties van wie op grond
van het geschatte aantal jaarlijkse beschikkingen werd aangenomen dat zij in
hoge mate belanghebbenden bij het ontwerp waren. De V.N.G. werd verzocht
het gevoelen van gemeentelijke overheden te peilen. Alle instanties werden
verzocht schriftelijk te reageren en tevens op een te houden hoorzitting met
de commissie over het ontwerp van gedachten te wisselen. Met name m.b.t. de
hoorproblematiek zou de commissie gaarne reacties vernemen.

De binnengekomen schriftelijke reacties, in het bijzonder de op 9 februari
1972 gehouden hearing en het rapport van de V.N.G. d.d. 1 februari 1973
hebben de commissie zeer dankbaar gestemd tegenover al degenen die zich de
moeite hebben gegeven haar met hun ervaringen en inzichten te verrijken. Zij
deden haar inzien, dat bovenal de hoorregeling, zoals door haar voorgesteld,
in de praktijk onoverkomelijke bezwaren met zich zou brengen. Ofschoon de
commissie daarnaast veel lof voor haar ontwerp had geoogst, wenste zij het
ontwerp in de besproken vorm niet tot haar eihdrapport te maken en besloot zij
tot een algehele omwerking. In feite begon zij echter haar arbeid van voor af aan.
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Dit gevoegd bij het gegeven dat alle commissieleden wegens hun regulaire
‘werkzaamheden een beperkte tijd voor het commissiewerk beschikbaar
hadden — de commissie is in totaal ruim dertig maal plenair bijeen geweest —
leidde ertoe dat pas nu een eindrapport aan de V.A.R. ter hand gesteld kon
worden.

Het thans aangeboden ontwerp heeft niet de pretentie een perfect produkt te
zijn. Het moet gezien worden als een zo goed mogelijk overwogen voorstel,
waaraan in de toekomst geschaafd kan worden zonder dat de commissie dat
zou opvatten als het bederven van een volmaakte creatie.

Over de vragen die het rapport ongetwijfeld zal oproepen, dient in brede
kring een gedachtenwisseling plaats te vinden, mede teneinde consensus te
bereiken.

Voorstellen, als in het wetsontwerp neergelegd, dienen eigenlijk onder-
worpen te worden aan een analyse van de kosten en de baten die zij
teweegbrengen. Vage vermoedens terzake zouden geconcretiseerd mocten
warden alvorens zij als argument pro of contra mogen worden gehanteerd.

Hoezeer de commissie van nut en noodzaak van een kosten-batenanalyse
overtuigd is, zij beschikte niet over de deskundigheid om die analyse te
verrichten. Dat betekent dat haar voorstellent gegrond zijn op overtuigingen
meer dan op becijferingen. De commissie is overigens geenszins blind voor het
kosten-aspect. De vertraging van de besluitvorming, de toename van het
papierverbruik en de meerdere mankracht die bij de overheid nodig zal zijn,
" hecft zij niet licht geteld. De daartegenover staande winstpunten, zoals de
zakelijke verbetering van het besluitvormingsproces, de afneming van de
vervreemding tussen overheid en burgers, de vergroting van de acceptatie van
het overheidsoptreden en de kans op vermindering van beroepen vormden
voor haar echter even belangrijke overwegingen.

De doorslag gaf het verlangen de rechtspositie van de burgers ten opzichte
van de overheid te verbeteren en te verstevigen.

In zoverre is het ook lastig om een cijfermatige balans te maken, omdat
een maatstaf aan de hand waarvan de baten van het ontwerp gekwantificeerd
zouden kunnen worden, moeilijk te vinden is.

Voorts zal eerst na uitvoerig onderzoek duidelijk kunnen worden op welke
aantallen beschikkingen elk der voorstellen betrekking hebben.

Rotterdam, mei 1974 Namens de commissie,

H. Th. J. F. van Maarseveen
voorzitter
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Ontwerp van wet, houdende algemene bepalingen
van administratief recht (wet a.b.a.r.)

§ 1. Algemene begrippen

Artikel 1

Onder overheidsorgaan verstaat deze wet iedcre persoon en ieder college met
enig openbaar gezag binnen Nederland bekleed.

Artikel 2

1.

Onder beschikking verstaat deze wet de eenzijdige, naar buiten werkende
schriftelijke wilsverklaring van een overheidsorgaan, gegeven krachtens ecn
staats- of administraticf-rechtelijke bevocegheid of verplichting en gericht
op het scheppen, vaststellen, wijzigen of opheffen van een rechtsverhou-
ding ‘of rechtspositie, dan wel inhoudende de weigering tot zodanig schep-
pen, vaststellen, wijzigen of opheffen.

2. Een besluit van algemene strekking is geen beschikking in de zin van deze
wet.

Artikel 3

1. Onder belanghcbbende verstaat deze wet:
a degene tot wic cen beschikking wordt gericht;
b. degenc die door een beschikking rechtstreeks in zijn belang wordt

getroffen.
2. Ten aanzien van personen of colleges, met enig openbaar gezag bekleed,

ten aanzien van al dan niet rechtspersoonlijkheid bezittende verenigingen
en ten aanzien van stichtingen, worden de door hen als zodanig behartigde
belangen voor de toepassing van het cerste lid, onder b, als hun belangen
beschouwd.

§ 2. Voorbereiding van beschikkingen

Artikel 4

Een overheidsorgaan dient uit cigen beweging de nodige kennis te vergaren
omtrent de belangen, die bij cen te geven beschikking betrokken zijn.



Artikel 5

In de gevallen, die daarvoor naar zijn oordeel in aanmerking komen, betrekt
een overheidsorgaan belanghebbenden bij de voorbereiding van een beschik-
king.

Artikel 6

In de gevallen, die daarvoor redelijkerwijze in aanmerking komen, stelt het
overheidsorgaan, voordat het een beschikking geeft, belanghebbenden in de
gelegenheid hun belangen schriftelijk of mondeling naar voren te brengen.

Artikel 7

Het horen van een belanghebbende, als bedoeld in artikel 6 kan achterwege
blijven:

a indien mag worden aangenomen, dat deze geen bezwaar heeft tegen de
beschikking, die zal worden gegeven;

b. indien het horen niet van invloed kan zijn op de beschikking ingevolge de
wettelijke bepalingen, waarop de beschikking zal zijn gegrond;

c. indien het geven van de beschikking zodanig zou worden vertraagd dat dit
voor de belangen, die door de beschikking worden gediend, een oneven-
redig nadeel met zich mede zou brengen in verhouding tot de belangen die
door het horen worden. gediend;

d. indien de belanghebbende anderszins in de gelegenheid is gesteld zijn
belangen tot uitdrukking te brengen.

§ 3: Rechten van belanghebbenden

Artikel 8

Indien een overheidsorgaan belanghebbenden in de gelegenheid stelt zich te
doen horen, behandelt het orgaan hen daarbij op gelijke voet.

Artikel 9

Een belanghebbende kan zich laten vertegenwoordigen en bijstaan.
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Artikel 10

Indien een belanghebbende de Nederlandse taal onvoldoende beheerst of door
enig gebrek onvoldoende in staat is zijn belangen naar voren te brengen, is het
overheidsorgaan hem, voorzover mogelijk, daarbij behulpzaam.

Artikel 11

Een belanghebbende is gerechtigd, mits schriftelijk en behoorlijk gemotiveerd,
als zijn oordeel te kennen te geven, dat een dergenen, die bij het overheids-
orgaan belast zijn met het voorbereiden van de beschikking, niet onpartijdig
kan handelen, omdat deze met persoonlijke belangen bij de beschikking
betrokken is; in zodanig geval overweegt het orgaan of het nodig en mogelijk
is de behandeling van de zaak aan een ander op te dragen.

Artikel {2

/. Met het oog op het naar voren brengen van zijn belangen, kan cen
belanghebbende inlichtingen of inzage van stukken vragen; het overheids-
orgaan verstrekt hem die, tenzij wettelijke voorschriften of gerechtvaardig-
de belangen van het orgaan of van derden zich daartegen verzetten.

2. Het overheidsorgaan is niet verplicht meer inlichtingen te verschaffen of
andere stukken ter inzage te geven, dan die welke voor de belanghebbende
onontbeerlijk moeten worden geacht om zijn belangen naar voren te
kunnen brengen.

Artikel 13

Indien, nadat belanghebbenden zijn gehoord, de beschikking niet binnen de
gebruikelijke of redelijkerwijze te verwachten termijn kan worden gegeven,
wordt aan de belanghebbenden, die zich met het overheidsorgaan hebben
verstaan, medcgedeeld op welke termijn de beschikking kan worden tegemoet
gezien.

§ 4. Motivering van beschikkingen

Artikel 14

Een beschikking dient te steunen op deugdelijke motieven.



Artikel 15

Indien de beschikking geen motivering bevat, vermeldt zij de termijn, waar-
binnen belanghebbenden het overheidsorgaan om cen schriftelijke motivering
kunnen verzoeken; deze termijn wordt niet ruimer gesteld dan de termijn,
waarbinnen een bezwaarschrift kan worden ingediend of een beroep kan
worden ingesteld tegen de beschikking.

Artikel 16

Het overheidsorgaan voldoet aan een verzoek als bedoeld in artikel 15 binnen
dertig dagen, nadat het dit heeft ontvangen; bij niet-nakoming van deze
verplichting wordt de beschikking geacht niet op deugdelijke motieven te
steuncn.

Artikel 17

Indien tegen cen beschikking binnen een bepaalde termijn beroep kan worden
ingesteld of een bezwaarschrift kan worden ingediend en een belanghebbende
hecft cen verzoek gedaan overcenkomstig artikel 15, vangt voor hem een
nicuwe termijn aan op het moment dat het antwoord op zijn verzoek is of
had moeten zijn verzonden.

§ 5. Mededeling van beschikkingen

Artikel 18

1. Een beschikking dient zodanig geformulecrd te zijn, dat de inhoud ervan
redelijkerwijze door de belanghebbende tot wie de beschikking is gericht
kan worden begrepen.

2. Een beschikking vermeldt tenminste:
a. de beslissing;
b. het overhcidsorgaan, dat de beschikking geeft;
¢. de datum, waarop de beschikking is gegeven;
d. de voorschriften, waarop de beschikking rechtstreeks steunt;

e. de motivering dan wel de vermelding bedoeld in artikel 15.



Artikel 19

Van een ‘beschikking, als bedoeld in artikel 18, wordt schriftelijk kennis-
gegeven:

@ aan degene tot wie de beschikking is gericht;

b. "aan de overige belanghebbenden, voorzover zij zich schriftelijk of mondeling
met het overheidsorgaan hebben verstaan.

Artikel 20

Indien een beschikking aan een groot aantal belanghebbenden moet worden
* medegedeeld, kan met een algemene kennisgeving worden volstaan, mits deze
op zodanige wijze geschiedt, dat in redelijkheid kan worden verwacht, dat de
belanghebbenden erdoor worden bereikt.

Artikel 21

Bij de kennisgeving van de beschikking worden tevens vermeld het adres van
~ het orgaan waarbij en de termijn waarbinnen daartegen een bezwaarschrift
kan worden ingediend of een beroep kan worden ingesteld; indien het
overheidsorgaan terzake in onzekerheid verkeert, worden alleen de wettelijke
bepalingen vermeld, die met het oog op een mogelijke bezwaarschriften- of be-
roepsprocedure van belang zijn. ‘

§ 6. Uitzonderingen

Artikel 22
1. Deze wet is niet van toepassing op beschikkingen van:
a. de wetgevende macht;"
b. ' de kamers der Staten-Generaal ,
c. de Algemene Rekenkamer;
d de stembﬁreaus, hoofdstembureaus en centrale stembureaus;
e. de rechterlijke macht;

£ overige personen of colleges, geheel of ten dele met rechtspraak belast
en te dien aanzien van het openbaar bestuur onafhankelijk voorzoveel
het die rechtspraak betreft.



2. Onder de organen in het vorige lid genoemd, zijn — voorzover van toepas-
sing — begrepen, de voorzitters, de leden, de commissies uit hun midden,
de grifficrs en de secrctarissen.

Artikel 23

1. Deze wet blijft geheel of gedeeltelijk buiten toepassing ten aanzien van
beschikkingen, waarvoor dat bij algemene maatregel van bestuur is be-
paald.

2. De in het vorige lid bedoelde algemene maatregel van bestuur kan niet
worden vastgesteld of gewijzigd dan nadat het ontwerp daarvan is over-
gelegd aan de beide kamers der Staten-Generaal en drie maanden sedert-
dien zijn verstreken.

Artikel 24

Een in deze wet geregelde verplichting behoeft niet te worden nagekomen
indien en voorzover overmacht aanwezig is.

Artikel 25

Indicn cen algemeen verbindend voorschrift bijzondere regels bevat, waarbij
aan overheidsorganen verplichtingen worden opgelegd of aan belang-
hebbenden rechten worden gegeven, die gelijkwaardig zijn aan of verder
reiken dan de verplichtingen of rechten, waarin deze wet voorziet, gaan die
bijzondere regels boven de overeenkomstige bepalingen van deze wet, tenzij
bij algemeen verbindend voorschrift anders bepaald is.

§ 7. Slotbepalingen
Artikel 26

Bij algemenc maatregel van bestuur kunnen nadere regels worden gegeven ter
uitvoering van deze wet. '

Artikel 27

Deze wet kan worden aangehaald als ‘wet houdende algemene bepalingen van
administratief recht’ dan wel als ‘wet a.b.a.r.’”.

Artikel 28

Deze wet treedt in werking met ingang van een door de regering te bepalen
dag. ‘
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Memorie van Toelichting
I Algémeen h

§ 1.: Inleiding

Anders dan ten aanzien van het burgerlijk recht en het strafrecht heeft de
wetgever nimmer een goede greep gekregen op het administraticf recht in zijn
geheel. Wat de oorzaken daarvan ook mogen zijn geweest — de materie was
misschien te weerbarstig of wellicht gedroeg de wetgever zich te terug-
houdend — de gevolgen zijn door velen en in velerlei variaties beschreven.
Verbrokkeldheid, gebrek aan systematiek, diversiteit, onoverzichtelijkheid,
ondoordringbaarheid, het zijn slechts enkele voorbeelden van de epitheta die
sinds jaar en dag over het administraticf recht worden uitgestrooid.

Zeer concreet is het verwijt dat het administratief recht is versnipperd in
een onafzienbare reeks wetten en andere regelingen, die weinig gemeenschap-
pelijks hebben en die sterk uiteenlopen wat betreft hun juridisch-technische
opzet, begrippenhantering en rechtsinstrumenten. Meer fundamenteel wordt
aan de administratiefrechtelijke wetgeving verweten door haar ordeloze groei
en gebrek aan innerlijke samenhang onvoldoende de rechtsgelijkheid en
rechtszekerheid te hebben bevorderd.

Als heilzaam recept is dikwijls codificatie aangeprezen. Over de samen-
stelling van dit geneesmiddel bestaat echter onzekerheid.

Voorheen bedoelde men daarmede een systematische samenbundeling van
de bestaande administratieve wetgeving op dé wijze van cen wetboek. Zo
bepleitte Thorbecke bij de behandeling van de rijksbegroting voor 1872 ‘Dat
wij, gelijk wij een wetboek van burgerlijk regt hebben, ook een wetboek van
administratief regt erlangen’. Ook Van Vollenhoven, die deze woorden van
Thorbecke aanhaalde, drong aan op een dergelijk wetboek'. Hierbij dient
men te waken tegen het misverstand als zou Thorbecke gedacht hebben aan
bijvoorbeeld het opnemen van de gehele onderwijs-, waterstaats- en legerwet-
geving in het bepleite wetboek. Van Vollenhove zet uiteen dat bij het pleidooi
twee oogmerken voorzaten. Allereerst het oplossen van het ook in onze tijd
nog dikwijls moeilijk te beslissen punt wat precies tot privaatrecht, wat tot
administratiefrecht moet worden gerekend. Vervolgens het beantwoorden, op
principi€le en eenvormige wijze, van algemene vragen, die aan alle stukken
administratief recht eigen zijn. Nog in 1952 verklaarde J. P. Hooykaas voor-
delen te zien in het tot stand brengen van een wetboek van administratieve
rechtsvordering naast een wetboek van administratief recht. Hij beklem-
toonde daarbij dat reeds veel zou zijn gewonnen indien men eens een aantal
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algemene bepalingen opstelde, waarvan alleen, indien daartoe aanleiding be-
stond zou worden afgeweken?.

Een dergelijke codificatic van het administratief recht leeft niet meer als
wensclijkhcid. Nolens volens heeft men zich crbij neergelegd, dat zodanige
codificatie, indien al mogelijk, momenteel geen haaltbare zaak meer is.

Overgebleven is een streven naar codificatic van bepaalde onderdelen van
het administratief recht. Deelcodificaties dus, waarbij dan moet worden
bedacht dat de term codificatic wordt gebruikt in de betekenis van het
samenvocgen van wat thans over verschillende wetten verspreid is, tot een
systematisch en logisch gehecl®>. Onder de naam van codificatic is door
sommigen ook geopteerd voor de gedachte van een samenvatting van be-
palingen die verschillende administratiefrechtelijke wetten gemeenschappelijk
hebben. Ook het verlangen naar het samenbrengen van een aantal administra-
ticfrechtelijke rechtsfiguren en rechtsbeginselen in cen algemenc wet moet
hierbij worden genocmd.

Hierbij dient gereleveerd te worden het werk uit 1917 van L. Leydesdorf,
die aan dc¢ hand van tal van beslissingen van Kroon en Gedeputeerde Staten
cen 75-tal rechtsregels verzamelde en die codificeerde in acht titels*. Daarvan
is de cerste titel, bevattende algemene bepalingen, ook thans nog interessant.

Wat nu op het moment nog precics onder de term codificatie mocet worden
verstaan, is al met al nict erg helder. De term raakt ook een bectje in onbruik.
Van een duidelijk codificatieprobleem is in elk geval geen sprake meer. Wel
wordt hoe langer hoe sterker de wenselijkheid gevoeld en door velen be-
nadrukt, dat de wetgever in mcer algemene zin aandacht schenkt aan de wijze
van voorbereiding van administratiefrechtelijke rechtshandelingen, waarbij in
het bijzonder wordt gedacht aan de totstandkomingsprocedure van de be-
schikking.

Dit vraagstuk van de legislatieve aanpak van de administratieve procedure,
werd voor het eerst aan de orde gesteld in 1948. De aanzet werd gegeven door
A. Kleijn, dic een artikel over ‘Codificatie van let administratief recht’
publiceerde®, dat de Vereniging voor Administraticf Recht ertoe bracht om
hierover een congres te houden. Dit congres vond plaats op 28 mei 1948.
Preadviezen waren uitgebracht door G. A. van Poelje, A. M. Donner en
J. Lespes.
Aan deze waren de volgende vragen voorgelegd:

— is er behoefte aan een wet, houdende algemene beginselen betreffende het
administratieve recht?

— zo ja, welke onderwerpen zouden hierbij moeten worden geregeld?



De dric preadviscurs kwamen tot stellige, zij het onderling tegenstrijdige
uitspraken. Van Poelje zei er allerminst van overtuigd te zijn, dat een alge-
menc beginselenwet verbetering van enige betekenis zou brengen. Maar ook al
zou zulks wel het geval zijn, dan zou die winst met al de energic, moeite en
tijd die het totstandbrengen ervan zou kosten, veel te duur betaald zijn.

Donner verklaarde zich onverbloemd voorstander van het vaststellen van
enkele algemene bepalingen van administraticf recht, al achtte hij het voor
codificatie de tijd nog niet. Hij zag cen en ander in het verband met de
instelling van ecn administratieve rechter. In cen 36-tal bepalingen concreti-
seerde hij zijn denkbeclden cn geconstatecerd moet worden dat de bepalingen,
dic hij in- overweging gaf, bevruchtend hebben gewerkt op het nadere weten-
schappelijk denken.

Lespes oordeelde ecn codificatie in de aangegeven zin zeker wensclijk,
maar meende dat de voorwaarden voor ecn omvattende codificatic niet
aanwezig waren. Om die reden achtte hij slechts partiéle codificatic mogelijk
en die beval hij dringend aan®.

De preadviezen en de daarop gevolgde discussics gaven het bestuur van de
vereniging aanlciding om een commissic, onder voorzitterschap van G. A. van
Poclje, in te stellen dic het onderwerp nader zou bestuderen. Deze commissie
bracht in 1953 rapport uit’, welk rapport in een algemene vergadering van de

vercniging werd behandeld®.
Dit rapport inzake algemene bepalingen van administratief recht kreeg ecn

bijgewerkte herdruk. Een derde druk was het produkt van ecn totale her-
zicning door de voormelde commissie in een gewijzigde samenstelling en
verscheen in 1967. Een vicrde, door J. H. van der Meide cn J. H. van Veen
bijgewerkte druk, kwam in 1973 van de pers. ‘

Het rapport is te beschouwen als een mijlpaal in de ontwikkeling van het
denken over het administratief recht. Dankzij het feit, dat het concreet
aangeeft wat het verstaat onder algemene bepalingen van administratief recht,
heeft ook datgene, wat tot inhoud zou kunnen dicnen van cen desbetreffende
wet, vqsterc vorm aangenomen.

Op de jaarvergadering van 4 oktober 1968 wijdde de vereniging naar
aanlciding van de derde druk van het rapport opnicuw beschouwingen aan het
vraagstuk van de wettelijke vastlegging van algemene bepalingen. Op gfond
van de beraadslagingen stelde het bestuur een commissie in ter bcantwoording
van de vraag of en zo ja, in hoeverrc cen wet, houdende algemenc bepalingen
van administratief recht, wenselijk is®
Buiten dec kring van de V.A.R. komt intussen, sinds de gcnoemde preadviezen
van Van Poclje, Donner en Lespes en ook later weer na het verschijnen van de
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‘Proeve van een nieuwe grondwet’, waarin artikel 68 bepaalt, dat de wetgever
algemene maatregelen van bestuursrecht zal vaststellen, de vraag naar de
wenselijkheid van een wet, houdende algemene bepalingen van administraticl
recht vaker dan voorheen ter sprake. J. C. Somer bijvoorbeeld was van
mening, dat ecn verplichting voor de wetgever om algemenc bepalingen van
bestuursrecht vast te stellen, zoals artikel 68 van de Proeve voorschrijft, zijn
nut kan hebben'®.

W. J. van Eijkern in zijn preadvies voor de Nederlandse Juristen-Vereni-
ging'! juichte ecn algemenc wet voor het bestuursrecht, zoals artikel 68 der
Proeve in het vooruitzicht stelde, toe.

J. Wessel bepleitte uniforme wetgeving op het terrein van de aan het geven
van beschikkingen voorafgaande wijze van besluitvorming en van het admi-
nistraticf procesrecht'?.

Tot de voorstanders van legislutieve aandacht voor de onderhavige materie
moct ook A.D. Belinfante gerckend worden; volgens hem zou cen wet
houdende algemene bepalingen van administraticf recht de rechtszekerheid in
Nederland verhogen. Hij dacht hierbij met name aan regels betreffende het
optreden van de administratie bij het scheppen van publiekrechtelijke rechts-
betrekkingen, cn als voorbeelden van de inhoud van deze regels noemde hij de
plicht van de overheid om de burger voor wic cen belangrijke beslissing wordt
genomen, te horen en de plicht om cen beschikking te motiveren'?.

Ook R. Crince le Roy stond ecn wet houdende algemene bepalingen van
administratief recht voor.'* Reeds ecerder had H. A. Brasz in zijn oratie de
aandacht gevestigd op het veel ruimere kader waarin de aangelegenheid
speelt’ ®.

Er zijn ook schrijvers die wettelijke vastlegging van algemene beginselen van
administratief recht onnodig of prematuur vonden. N. H. Muller, in zijn
preadvies over administraticf beroep voor de V.A.R.'® achttc ecn complete
‘administrative procedure act’ of een ‘Musterentwurf’ voor Nederland over-
bodig; het rapport inzake algemenc bepalingen van administratief recht en
andere geschriften geven zijns inziens reeds cen goede leidraad voor de
administratic.

©G. A. van Poelje wees een dergelijke wet af als zijnde cen ontijdige
codificatic van wat levend en groeiend blijven moet'”, maar op de jaarverga-
dering in 1968 van de V.A.R. deelde hij mede, dat hij geen traan zou laten,
wanneer cen commissic met het voorstel zou komen om bepaalde algemene
beginselen in een wet vast te leggen'®.

In het rapport van de Commissic heroriéniatic overheidsvoorlichting (Com-
missic-Biesheuvel) werden op het onderhavige terrcin eveneens aanbevelingen
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gedaan. In ecn apart hoofdstuk, de openbaarheid bij de belcidsvoorbereiding,
werd de materie besproken van het meeweten en meespreken der burgers bij
de beleidsvoorbereiding op welk gebied die ook plaats vindt. Ofschoon de
commissie in het bijzonder dacht aan beleidsvoorbereiding die uitmondt in
besluiten van algemene strekking, beperkte zij haar aanbevelingen niet hier-
toe. Twee aanbevelingen dicnen te worden genoemd. Beleidsvoornemens die
de belangen van de burgers raken, dicnen kenbaar gemaakt tc worden op cen
tijdstip, waarop nog zinvol over alternaticven kan worden gesproken. Vervol-
gens: met inachtneming van de noodzakelijke slagvaardigheid van het bestuur
dienen belanghebbende en belangstellende burgers over deze beleidsvoor-
nemens te worden geraadpleegd'®.

De Staatscommissie van advies inzake de Grondwet en de Kieswet staat
cvenals de Proeve een grondwetsbepaling voor, luidende: dc wet stelt alge-
mene bepalingen van bestuursrecht vast?®. De commissie is van oordeel, dat
door de snelle ontwikkeling van het administratief recht en de daarmede
gepaard gaande groei van de bestuurswetenschap, met name na 1945, de vraag
naar wenselijkheid en mogelijkheid van een codificatic van de algemene
beginselen en vormen van het administratieve recht dringender naar voren is
gekomen. Een zodanige codificatie zou niet alleen een technisch goede
wetgeving bevorderen, maar tevens de rechtsgelijkheid en rechtszekerheid
dienen. De overtuiging dat zodanige codificatic nict alleen wenselijk, doch
ook — zij het aanvankelijk wellicht broksgewijs — mogelijk is, is zodanig
gegroeid dat ecn opdracht aan de wetgever gerechtvaardigd en ook geboden
lijkt. Hoewel de commissie niet optimistisch is ten aanzien van de tijdsduur
welke gemoeid zal zijn met de verwezenlijking van haar voorstel, acht zij de
materic van zo grote betekenis, dat opneming van de desbetreffende bepaling
in de Grondwet gerechtvaardigd is. Juist nu de openheid van bestuur van
velerlei zijde wordt bepleit, zal dit door de Grondwet te geven startschot om
voor het bestuursrecht algemene regels vast te stellen weerklank vinden. De
term ‘algemene bepalingen’ duidt crop, dat geen uitputtende en exclusieve
regeling is bedoeld, doch dat wordt beoogd om waar dat mogelijk is voor het
gehele land en voor verschillende takken van bestuur algemeen geldende
bepalingen van bestuursrecht te maken.

Met vorenstaand overzicht is tevens een beknopte schets gegeven van de
ontwikkeling? ! . De hoofdlijn daarvan is het convergeren van de gedachten
omtrent het wenselijk geachte optreden van de wetgever. In dit verband telt
zwaar het oordeel van de Staatscommissie van advies inzake de Grondwet en
de Kieswet. Dat oordeel vormt ecn soort sluitstuk op een jarenlang proces van
beraad en meningsvorming. De discussies zullen zich nu meer gaan richten op
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de wijze waarop de wetgever dient te handelen. Maar ook op dat punt is een
min of meer gezamenlijke overtuiging aanwezig. Dit gaat in de richting van de
legislaticve aanpak van bestuurlijke procedures.

§ 2.: De rechtsontwikkeling elders

In talrijke landen bestaat een streven om procedureregels voor de totstand-
koming van administratieve rechtshandelingen in een algemene wet vast te
leggen. In sommige landen heeft dit streven geresulteerd in wetten die reeds in
werking zijn getreden, in andere bevindt het werk zich nog in enigerlei fase
van voorbereiding’ .

De eerste speciale regeling op dit terrein was vermoedelijk de Spaanse ‘Ley
de Bases sobre ¢l Procedimicnto Administrativo’ van 1889, dic lange tijd enig
in zijn soort is gebleven.

Pas in 1925 komt in Europa opnieuw een algemene bestuurswet tot stand,
t.w. in Oostenrijk. Deze wet heeft model gestaan voor wetten in Tsjechoslo-
wakije (1928), Polen (1928) en Joegoslavié (1930), landen, die alle geheel of
gedecltelijk deel hebben uitgemaakt van het Habsburgse imperium en die ook
na de in 1918 verworven zelfstandigheid de Oostenrijke bestuursorganisatie in
hoofdtrekken hebben behouden en ook overigens blijvende invloed van het
Oostenrijkse recht hebben ondergaan.

Na 1930 blijft het lange tijd rustig op het terrein van de algemene
bestuurswetgeving. Eerst na de Tweede Wereldoorlog ontstaat nieuwe activi-
teit: in 1946 komt in de U.S.A. de Administrative Procedure Act tot stand. In
Europa worden in de vijftiger jaren bestaande wetten aan de nicuwe situatie
aangepast, hetgeen met name in de genoemde Qost-Europese landen leiden
moest tot geheel nieuwe concepties. Voorts komen nog algemene bestuurs-
wetten tot stand in Hongarije (1957), in Israél (1958), in Noorwegen (1967)
in Zwitserland (1968) en in Zweden (1971). In dit verband valt ook te
noemen de Deense wet van 1970 inzake de openbaarheid van bestuur, dic een
apart hoofdstuk wijdt aan de ‘partsoffentlighed’, d.w.z. het recht van partijen
inzage te verkrijgen in de op hun zaak betrekkelijke stukken en zich te doen
horen. In de Duitse Bondsrepubliek en [tali¢ tenslotte zijn wetsvoorstellen
ingediend bij de respecticvelijke parlementen. Een in Belgié ingediend wets-
voorstel is inmiddels door afloop van de parlementaire periode vervallen.

Geen wettcelijke regeling, noch bestaand, noch in voorbereiding is er in
Engeland en Frankrijk. In beide landen zijn door de jurisprudentie — in
Engeland vooral van de gewone reciter, in Frankrijk van de Conseil d’Etat —
algemene beginselen met betrekking tot de administratieve procedure ontwik-
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keld die naar de opvatting in die landen de rechtsbescherming van de burger
ten opzichte van de overheid zozeer waarborgen, dat een wet overbodig wordt
geacht — vlg. Auby en Drago: ‘Dans notre esprit cette absence n’est pas une
lacune’ en de kritiek daarop bij Becker und Konig: .. dass dieses (das
franzdsische Verwaltungsverfulirungsrecht) in seiner Entwicklung gegeniiber
einer Reihe europiischer Staaten zuriickgeblieben ist™ .

Overwegingen om kernregels voor het administratief proces tot uitdrukking tc
brengen in een algemene wet waren vrijwel overal: versterking van de positie
van de individuele burger tegenover de overheid enerzijds en verbetering van
doelmatig functioneren van het bestuursapparaat anderzijds, zij het dat soms
het cerste (de Scandinavische landen) en soms het tweede (b.v. Duitsland)
mecr accent krijgt. in de Oosteuropese landen speelt ook nog de ‘Wahrung der
Sozialistischen Gesetzlichkeit im Verwaltungsverfahren’ een rol>.

De omvang van de verschillende wetten en wetsvoorstellen loopt sterk uiteen
(Joegoslavié, 298 art., Belgié 3 art.). Dat houdt verband met wat de opzet is
geweest: een gedetailleerde regeling min of meer als tegenhanger van de
uitvoerig geregelde gerechtelijke procedure, of een regeling van de uit het
oogpunt van de rechtszekerheid mecst essentiéle vragen (o.a. Zweden en
Noorwegen), dan wel — nog geringer — slechts de vastlegging van enkele
principes (Belgié en Israél).

Vergelijking van de regelingen in detail is vrijwel ondoenlijk, al ware het
slechts doordat basisbegrippen als ‘overheidsorgaan’ en ‘administratieve be-
schikking’ elkaar in de verschillende rechtsstelsels niet dekken®.

Wel dringt zich bij bestudering de conclusie op, dat er twee onderwerpen
zijn die algemeen als hoekstenen worden beschouwd, aangezien zij in alle
genoemde regelingen voorkomen, ook daar waar de ontwerpers zich tot cen
minimum hebben beperkt. Het zijn de beginsclen dat belanghebbenden
moeten worden gehoord en dat besluiten moeten worden gemotiveerd. Het
kleinste ontwerp, dat van Belgié, bestond ook uit codificatie van deze twce
beginselen. Vrijwel alle wetten kennen bepalingen omtrent het toepassings-
bereik van de wet, en omtrent de vraag wie als belanghebbende of partij moet
worden beschouwd. Veelal komt een regel m.b.t. de onpartijdigheid van de
bestuursorganen voor. In samenhang met het recht om gehoord te worden
kennen de meeste wetten aan belanghebbenden het recht van inzage in de
stukken toe.

Vaak zijn er regels betreffende de mondelinge behandeling, de bewijs-
levering en de bewijsmiddelen en vrijwel altijd bepalingen inzake de inhoud en
bekendmaking van de besluiten.
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Kennisneming van wat elders is ontwikkeld of in ontwikkeling is, kan van
belang zijn met het oog op hetgeen voor ons land wordt voorgesteld. In
verband daarmede is in cen bijlage van deze toclichting nader op het rechts-
vergelijkend aspect ingegaan.' Daaruit kan blijken in welke mate de proble-
men, die zich bij het onderhavige wetsontwerp voordoen, ook elders leven en
hoe men ze daar heeft pogen op te lossen.

Uit de ontwikkelingen in andere landen valt in elk geval ook de conclusie
te trekken, dat met het voorgestelde ontwerp geen unicke stap gezet wordt,
maar veeleer wordt aangesloten bij ecn algemene tendens.

§ 3. Wenselijkheid en omvang van een wet inzake algemene bepalingen van
administratief recht

a. Is een wettelijke regeling gewenst?

Uit het beknopte overzicht dat in § 1 is gegeven, blijkt overtuigend dat een
regeling inzake algemenc bepalingen van administratief recht algemeen ge-
wenst wordt geacht.

Daarom lijkt het niet nodig de van diverse kanten naar voren gebrachte
principicle argumenten nog cens uitcen te zetten. Wel is het nuttig nog ecn
enkele overweging van praktische aard aan te stippen.

Een belangrijk feitelijk gegeven is, dat op sommige terreinen van overheids-
activiteit een nauwgezet normenstelsel bestaat, bijvoorbeeld omtrent de voor-
bereiding van beschikkingen, dat wettelijk is vastgelegd, terwijl op andere
gebicden nicts of vrijwel niets bestaat. Het is een eis van rechtseenheid nict
alleen, maar ook van doelmatige uniformiteit, dat gelijksoortige bestuurs-
handelingen van de overheid, op welk terrein die ook liggen, in beginsel aan
dezelfde maatstaven voldoen. Indien voorts een aantal algemene voorschriften
wettelijk is vastgesteld, behoeft de burger op die punten niet meer af te gaan
op verheven, maar voor hem vage rechtswaarden als de algemene beginselen
van behoorlijk bestuur, terwijl dergelijke voorschriften tevens een algemene,
instructicve betekenis kunnen hebben.

Ook andere overwegingen van doelmatigheid en eenvoud pleiten voor cen
wettelijke regeling. De rechtsontwikkeling kan in deze materie sneller en
effecticver door wetgeving dan door rechtspraak bevorderd worden. Wat in
‘een algemenc wet staat, bchoeft voorts niet meer in afzonderlijke wetten en
verordeningen cen plaats. '

b. Tijdstip en omvang van de wettelijke regeling '

Ook al acht men om uiteenlopende redenen een wettelijke regeling gewenst,
dan nog rijst de vraag of de tijd thans daarvoor rijp is. Voor het geven van een
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antwoord is mede van belang, hoever men met die regeling wil gaan. Het
spreekt immers vanzell, dat wetgeving op dit terrein die te vroeg zou komen
en te ingrijpend zou zijn, het gevaar in zich draagt, dat zij leidt tot een
verstarring van het bestuurshandelen en een belemmering van de groeiende
rechtsontwikkeling gaat vormen. Evenzeer valt te vrezen, dat cen dergelijke
wet zeer verscheiden zaken nodeloos zou uniformeren. Tevens moet worden
bedacht, dat cen vergaande uniformering allicht afbreuk zal doen aan de cigen
aard van de verschillende materies of onderwerpen die zodanige wet bestrijkt.

In dit verband is allereerst van belang welk globaal docl men voor ogen
heeft. Als zodanig moct worden aangemerkt de aanpassing van de kwaliteit
van het bestuurlijk handelen aan nieuwe juridische en andere maatschappe-
lijke ontwikkelingen en inzichten. Het gaat hierbij zowel om de rechts-
eenheid, de rechtsgelijkhcid en de rechtsbescherming als om het doelmatig cn
voor de burger bevredigend functioneren van het bestuur.

Zoals de ervaring in andere landen heeflt gelecrd loopt men wel het gevaar
dat men de boog te strak wil spanncn, dat men tegelijk teveel wil realiseren’ .
Men komt dan op cen mislukking terecht. Dat is begrijpelijk. De aanpassing
van het bestuurlijk optreden aan nieuw gegrocide opvattingen cn over-
tuigingen is, hoe ogenschijnlijk schoksgewijs en snel soms ook, gemiddeld
genomen een geleidelijk en voortdurend proces. Het bestuur is daarmede ook
zelf steeds bezig, terwijl vanuit de administratieve rechtspraak via de ver-
fijning van de algemene beginsclen van behoorlijk bestuur aan deze ontwik-
keling wordt bijgedragen. De wetgever die in plaats van dat proces te stimu-
leren, het wil forceren, komt bedrogen uit: 6f zijn voorschriften blijven cen
dode letter, of het bestuur geraakt in cen tocstand van ontregeling.

Het is voorts ecn gedachte waard, dat wenselijke snetheid cn slagvaardig-
heid van het bestuur soms in spanning staan met andere desiderata. Men ‘kan
bijvoorbeeld de waarborgen voor ‘belanghebbende burgers’ nict ongelimitcerd
uitbreiden want op een gegeven moment overschrijdt men de grenzen, waar-
binnen nog effectief bestuur mogelijk is.

Overwegingen van deze aard nopen tot bescheidenheid bij het concipiéren
van regels dic moeten gelden voor alle bestuursniveaus.

Derhalve dient thans nict te worden gedacht aan cen systematische samen-
bundeling van administraticf recht en evenmin aan een complete wettelijke
regeling van bestuurlijke procedures. Daargelaten dat men daarmede niet
binnen afzienbarc tijd gereed kan zijn, zou zodanig pogen op vermoedelijk
onneembare hindernissen stuiten.

Het verdient de voorkeur te beginnen met een bescheiden wet, dic slechts
enkele bepalingen van administratief recht bevat. Daarin is dan verdisconteerd
de idee van een ‘uitbottende’ wet, dat wil zeggen cen wet die periodick, dus in
ecn voortdurend proces van wetgeving, moet worden uitgebouwd.
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Ecn algemene wet zoals hier wordt voorgestaan wordt gezien niet als een
eindpunt van, maar als cen startpunt voor ccn verdere legislatieve ontwikke-
ling. Deze voorkeur is mede te rechtvaardigen door erop te wijzen dat de wel
geenszins wordt bepleit teneinde algemene misstanden op te heffen. De
impulsen tot wetgeving op dit terrein komen voor een nict gering deel voort
uit het verlangen een wederzijdse vervreemding in de relaties tussen de burgers
en het bestuur tegen te gaan, terwijl men tegelijk meer werkelijke inhoud wil
geven aan de gedachte van cen openbaar bestuur met cn voor de burgers. De
impulsen komen dan ook voor cen belangrijk deel uit het bestuursapparaat
zelf.

Resumerend kan men stellen:

a. de tijd is niet rijp voor cen wet, dic het administraticf recht in cen bepaald
systeem zou pogen te ordenen;

b. de tijd lijkt wel rijp voor wettelijke vastlegging van enkele regels inzake het
bestuurlijk handelen;

¢. wetgeving op het terrein van het algemeen deel van het administratief recht
kan nict ecn eenmalige daad zijn. Veeleer valt tc denken aan een continu
proces van welgevende arbeid, waarbij telkens stukjes worden toegevoegd
aan cen bestaand wettelijk kieed.

¢. Nadere precisering van het werkterrein

Stelt men zich op het standpunt dat de wet voorcerst een beperkte strekking
moct hebben en later kan worden uitgebreid, dan rijst nicttemin het pro-
bleem, wat het aanvankelijke werkterrein van de wet zal mocten zijn, of,
anders gezegd, waarin men de beperkingen moet zocken. In het bijzonder
klemt daarbij de vraag hoever men met de beperkingen moct gaan: moet men
zich al dan niet tot ccn minimum beperken? Het gaat hicr vooral om mocilijk-
heden van jurisdisch-technische aard. Grosso modo dicnen zich bij wetgeving
als hicr bedoeld twee methoden aan. Men kan pogen enkele algemene begin-
selen voor het bestuurlijk handelen te formuleren, het verder aan het bestuur
en de rechter overlatend hoe daarmede in concreto te werken. De andere
methode is die, waarbij men aan zo precies mogelijk aangegeven bestuurs-
handelingen zo exact mogelijk omschreven eisen gaat stellen.

Beide methoden hebben hun voor en tegen. De cerste maakt het mogelijk,
kernachtig en aansprekend te zijn en de wel cen zeer brede werking te geven.
Het nadecl crvan is dat geruime tijd verloopt voordat de beginselen in de
praktijk hun concrete uitwerking zullen hebben gekregen, terwijl men jaren-
lang zal mocten wachten, voordat zij over een brede lijn effect sorteren. Door
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zodanige methode worden wellicht ook te hoge verwachtingen gewekt bij de
individuele burger; deze zal merken dat de woorden van de wetgever in de
praktijk — althans een reeks van jaren — minder geven dan zij beloven.

De tweede methode heeft het voordeel dat daarmede gedetailleerde voor-
schriften worden vastgesteld voor welomschreven bestuursdaden zodat men
precics kan weten, waar men aan toe is, terwijl de wet na een korte inwerk-
periode volledig effect sorteert. Technisch is cen dergelijke wet vrij ingewik-
keld. Gemakkelijk te begrijpen en aansprekend is zij zeker niet. Wellicht is
ook cen bezwaar dat zij een verschraald werkterrein zal hebben, omdat slechts
cnkele categorieén van bestuursdaden kunnen worden bestreken.

Ondanks deze bezwaren is de keuze gevallen op de laatstgenoemde
methode. De doorslag werd gegeven door de overweging, dat de wettelijke
voorschriften voor het bestuursapparaat zelf cen overtuigende kracht diencen
te bezitten. Het bestuursapparaat is nict ecn monolitisch gehecl, dat door
middel van een straffc hiérarchie naar believen kan worden gestuurd, maar het
vormt cen conglomeraat van in aard, omvang en niveau zecr uitcenlopende,
min of meer zelfstandige organen, dic clk hun eigen gebruiken en opvattingen
hebben. Het heeft weinig zin aan die organisatorische verscheidenheid ecn
aantal hooggestemde beginselen voor te houden, waarvan de wenselijkheid op
zichzelf wel door iedereen zal worden onderschreven, maar waarvan de
concretisering en uitvoerbaarhcid in de mist worden gelaten. Men verkrijgt
dan niet mecr dan een clegante slag in de lucht. Zakelijk succes op korte
termijn kan de wetgever onder de huidige omstandigheden alleen berciken als
ten eerste zijn voorschriften aansluiten bij wat in de mentaliteit van het
bestuursapparaat zelf in ontwikkeling is en ten twcede de uiteenlopende
organen de overtuiging hebben dat zij hun cigen procedures inderdaad met de
wettelijke voorschriften in overeenstemming kunnen en moeten brengen.

d. Beperking tot de beschikking

Naar zijn aard heeft dec hier aan de orde zijnde wet betrekking op het
bestuurlijk optreden. Het gaat cr dus om welke activiteiten in de eerste plaats
voor regeling in aanmerking komen.

Het uit de jurisprudentic bekende onderscheid tussen besluiten en feite-
lijke handelingen van het bestuur is hier praktisch niet van belang. De meeste
feitelijke handelingen zijn of zelf tevens besluiten of vinden althans een basis
in een besluit.

Meer aanknopingspunten biedt het onderscheid in besluiten van algemenc
en van bijzondere strekking. Van de besluiten met algemene strekking vormen
de algemeen verbindende voorschriften, de wetten in materi€le zin, een
belangrijke categorie (vgl. in dit verband artikel 2, tweede lid van de wet
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b.a.b.). Tot de besluiten met bijzondere strekking behoren in het bijzonder de
beschikkingen. In het huidige stadium moet het uitgesloten worden geacht
alle besluiten, wetten in materiéle zin zowel als beschikkingen onder de
werkingssfcer van de wet te brengen. Aard en rechtsgevolgen van beide
soorten besluiten verschillen te zeer om ze onder een gelijk regiem te brengen.
Met name t.a.v. de regels die betrekking hebben op de voorbereidingen zou
voor beide typen besluiten cen verschillende regeling noodzakelijk zijn®.

Voor ons land dient trouwens in het bijzonder tc worden overwogen dat
van vcle soorten van algemeen verbindende voorschriften de voorbereidings-
procedure wat de voornaamste clementen betreft in grondwet of organieke
wet is vastgelegd. Politieke meningsverschillen inzake openbaarheid, inspraak
en andere democratiseringsverlangens spelen bovendien op dat gebied een
zodanige rol, dat het verstandig is de onderhavige wet zoveel mogelijk uit die
controversiéle sfeer verwijderd te houden.

Na overweging van ecn en ander en in het bijzonder omdat vooral wordt
beoogd de rechtspositic van de individuele burger te versterken, lijkt het
raadzaam zich bij het ontwerpen van cen algemene wet vooreerst te beperken’
tot het bestuursoptreden door middel van de beschikking.

Ten aanzien van dat optreden is cen redelijk exacte wettelijke omschrijving
op te stellen. De ontwikkeling van de denkbeclden zowel in als buiten het
bestuursapparaat heeft zich in belangrijke mate ook op dat optreden gericht
en is te dien aanzien vermocdelijk het verst voortgeschreden. In ruime mate
kan ook worden aangesloten bij en worden voortgebouwd op hetgeen reeds in
wet, jurisprudentic cn weterischap gestalte heeft gekregen.

Het is vooral de bedoeling aangaande het voorbereidingsstadium van de
beschikking regels te stellen: immers vooral door preventicve waarborgen
worden de belangen van de burger het meest doeltreffend beschermd.

De beperking tot de beschikking ligt om deze redenen het meest voor de
hand.

Door deze keuze blijven talrijke en belangrijke bestuursactiviteiten buiten
het bereik van de wet.

Deze beperkte opzet zal sommigen te bescheiden voorkomen. In dit
opzicht zal het ontwerp misschicn zelfs velen teleurstellen. Daarbij moet dan
wel worden bedacht, dat het enerzijds mogelijk is dat de wet gaat uitwaaieren
d.w.z. in de praktijk ook van betekenis zal blijken voor niet rechtstreeks door
de wet bestrcken bestuursactiviteiten cn dat anderzijds de bedoeling is dat de
wetgevende arbeid in dit opzicht niet stil zal staan.

Tenslotte moet worden opgemerkt, dat een wettelijke regeling als hier
wordt voorgesteld, pas volledig resultaat zal boeken, indien zij door de rechter
kan worden gehandhaafd. Enerzijds betekent dit dat de wet aan de rechter
duidelijke en hantcerbare criteria moet verschaffen, anderzijds wordt daar-
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door het belang benadrukt, dat in de nog bestaande leemtes op het terrein van
de administratieve rechtspraak spoedig wordt voorzien.

§ 4. Opzet van het ontwerp

a Algemeen karakter

In voorgaande paragraaf zijn de doelstellingen van het ontwerp reeds ter .
sprake gekomen. Toch moet daarop nog afzonderlijk worden ingegaan.

Het ontwerp beoogt terzake van beschikkingen de relaties tussen belang-
hebbenden en overheidsorganen te verbeteren en wel in die zin dat de
hierarchieke verhouding overheid-onderdaan op een bépaalde wijze om-
gebogen wordt in deze richting, dat het overleg tussen belanghebbenden en
overheidsorganen geintensiveerd wordt en de overheid verplicht wordt voor-
genomen besluiten ecrst in een overlegsituatie ter bespreking te stellen. Deze
oogmerken worden — blijkens het rapport van de V.A.R., de jurisprudentie en
incidentele wettclijke regelingen — vrij algemeen — onderschreven. Toch zijn er
nog wel wat onduidelijkheden.

Zijn dit nu bestuurskundige oogmerken? Het is moeilijk te zeggen. Het
openbaar bestuur maakt in ons land meer en meer gebruik van overredings- en
participatietechnicken, zulks vermocdelijk vooral met het oog op de aanvaard-
baarheid en overtuigingskracht van het bestuursoptreden. In zoverre het
ontwerp deze tendens ondersteunt hecft het een bestuurskundige strekking.
Daarnaast zict men cchter ook dat van de kant van de bevolking op steeds
ruimer schaal aanspraak wordt gemaakt op inzicht- en informatieverschaffing,
op medespreken cn veelsoortige belangeninbreng. In zoverre het hier aan-
spraken betreft van individuen en groepen tegenover overheidsorganen en het
ontwerp daarvoor een rechtsgrond verschaft, is het uitgangspunt veeleer
juridisch van aard.

De doelstellingen van het ontwerp zijn derhalve van gemengde aard:
aanscherping van de moderne bestuurstechniek en tegelijk versterking van de
rechtspositic van mensen en groepen. Toch neemt dit niet weg, dat het
ontwerp primair gedacht is vanuit het rechtspositionele aspect: het wettelijk
regelen van de aanspraken van belanghebbenden om betrokken te worden in
besluitvorming die hen aangaat. Vanuit deze gedachte heeft het ontwerp zijn
vorm gekregen. Dat is in de systematiek en de formulering van de bepalingen
terug te vinden. Het dient dan ook vooral gezien te worden als een administra-
tiefrechtelijk wetsontwerp.

b. Sanctionering

Moet een wet bevelen of overreden? Moct cen wet cen persuasicf karakter
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bezitten in plaats van uitsluitend een bevelschrift te zijn? Reeds hierboven is
impliciet gezegd, dat deze vraagstelling, dic misschien ook zeer oneigenlijk
moet worden genoemd, hicr niet van belang is. De door het ontwerp beoogde
effecten worden alleen dan bereikt, indien de mensen die bestuurstaken
uitoefenen van de juistheid, redelijkheid en toepasbaarheid van de bepalingen
overtuigd zijn en op grond van die overtuiging conform de wet handelen.

Dat wil tevens zeggen enerzijds dat niet alle bepalingen van deze wet
sanctics bchoeven, anderzijds dat voorzover sancties geboden zijn, dic beperkt
kunnen worden tot nictigverklaring van bestuurshandelingen dic niet aan de
bepalingen van de wet voldoen. Met bestuurlijk toezicht en controle door de
administratieve rechter kan worden volstaan.

¢. Verstaanbaariieid

Een wet dic onmiddellijk belang heeft voor individucle mensen moet voor hen
ook leesbaar cn verstaanbaar zijn. Dit door vele juristen gekoesterd ideaal zou
zeker voor dit ontwerp als norm moeten gelden. Ofschoon daarnaar gestreefd
is, werd verstaanbaarheid voor eenieder niet bereikt. Een duidelijke indeling
in paragrafen met titels, cen zo cenvoudig mogelijk taalgebruik en ecn
systematische behandeling van de rechtsstof zijn hiertoe onvoldoende.

De legislatieve technick bijvoorbeeld om de wet tc openen met definities,
dic in de inhoudelijke bepalingen doorwerken en daarin pas hun betekenis
vinden, levert het voordeel op dat de wet beknopt kan blijven en daardoor
gemuakkelijk leesbaar blijft, maar heeft ook het nadeel, dat de ongeschoolde
lezer ten aanzien van de precieze betckenis van bepalingen spoedig de draad
kwijt raakt. Voorts hebben talrijke op het cerste gezicht algemeen gangbare
woorden in een juridische contekst een specifieke technische betekenis, die niet
ieder bekend kan zijn. Tenslotte bestaan tussen bepalingen van een wet onder-
linge correlaties, die betekenissen over en weer bepalen.

Een en ander wil zeggen dat het ontwerp deelt in de onverstaanbaarheid
dic dc huidige legislaticve techniek met zich medebrengt. Er zijn nog geen
alternaticven voorhanden, die algemene verstaanbaarheid vercnigen met een
bevredigende juridische techniek van wetgeving.

d. Veranderingen in de bestuurstechnick

Het ontwerp is gericht op de thans bestaande bestuurspraktijk. Daarin wil het
cen aantal waarborgende elementen inbouwen. Dat wil zeggen, dat uitsluitend
gerekend is met de bestaande technieken en methoden van bestuur. In zoverre
is het ontwerp niet toegesneden op toekomstige veranderingen in de bestuurs-
praktijk.
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Nu is het nict uitgesloten, dat bepalingen van het ontwerp belemmeringen
voor nieuwe technische ontwikkelingen zullen opleveren.

Indien men bijvoorbeeld ertoe komt, bepaalde categorieén van beschik-
kingen via de computer tot stand te brengen, zal wellicht blijken dat zulks
alleen gerealiseerd kan worden indien afgezien wordt van de procedurevoor-
schriften van het ontwerp. In zodanige gevallen zal men cen anderc methode
mocten vinden om tot een gelijkwaardige bescherming van de rechtspositie
van de burger tc komen. Het ontwerp biedt voldoende ontsnappingsmogelijk-
heden daartoc.

e. Aansluiting bij bestaande wetgeving

Overwegingen omtrent de wenselijke rechtseenheid hebben ertoe geleid, dat
gepoogd is zoveel mogelijk aan te sluiten bij de termen en begrippen van de
bestaande wetgeving,.

Eigen termen en andere begrippen zouden het ontwerp in een te los
verband met het bestaande juridische patroon brengen. Dat zou zijn weerslag
hebben op de cffectuering van het ontwerp. De rechter die tot handhaving
van de bepalingen van het ontwerp wordt geroepen, zou in ernstige moeilijk-
heden kunnen geraken indien de wet die hem administratieve rechtspraak
opdraagt en het ontwerp onderling zouden uiteenlopen in begripsmatig en
terminologisch opzicht. Bij de definitie-bepalingen is met name aangesloten
bij de Wet b.a.b. Dat heeft het additionele voordeel dat van de ruime
hoeveelheid jurisprudentie, die op dezc wet reeds bestaat, profijt kan worden
getrokken bij de uitleg van het onderhavige ontwerp.

In enkele gevallen is deze aanpassingslijn doorbroken. Vgl. het begrip
beschikking en de term belanghebbende. De reden daarvoor is in de artikelsge-
wijze toelichting gegeven.

[ De algemene werking

Het ontwerp heeft een algemene werking. Dat maakt het waarschijnlijk dat
het nakomen van de daarin opgenomen verplichtingen in bepaalde gevallen op
onneembare hindernissen zal stuiten. Deze gevallen zijn deels voorzienbaar,
deels onvoorzienbaar. Zo is het bijvoorbeeld niet alleen onmogelijk maar ook
overbodig dat de maandelijkse salarisbetalingen aan het overheidspersoneel
zouden moeten voldoen aan de bepalingen van het ontwerp. Datzelfde geldt
voor inschrijvingen in het kiezersregister of oproepingen om als dienstplich-
tige voor de militaire keuring te verschijnen. Voor deze voorzienbare catego-
rieén is in het ontwerp een ontsnappingsclausule opgenomen. Bij a.m.v.b.
kunnen zij van de werking van de wet uitgezonderd worden. Voor de
onvoorzienbare gevallen bevat het ontwerp een overmachtsclausule. Wanncer
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door het optreden van een bijzondere omstandigheid nakoming van de wet-
telijke verplichtingen redelijkerwijze niet gevergd kan worden, vervallen de
verplichtingen van rechtswege.

Langs deze twee wegen, die van dec benoemde cn die van de onbenoemde
uitzonderingen, is getracht de in beginsel algemene werking van de wet sterk
te maken. Zonder deze uitzonderingsmogelijkheden zou de algemene werking
een onverdedigbare zaak worden, althans in de conceptie dat een wet de
intrinsicke bedocling heeft dat zij nageleefd wordt. In een opvatting dat een
wet primair slechts de strekking heeft waarden of beginselen te proclameren,
ligt zulks anders, maar deze opvatting wordt hier nict aangehangen.

g Verhouding tot beroeps- en bezwaarschriftenprocedures

Het ontwerp betrekt belanghebbenden bij de besluitvorming. Het geeft hen als
het ware preventief rechtsbescherming. Heeft dit gevolgen voor het systeem van
repressieve rechtsbescherming?

Het ligt voor de hand dat men aarzelt over het nut van de drie, soms vier
hindernissen die belanghebbenden via bezwaar en beroep kunnen opwerpen,
voordat het overheidsorgaan weet of zijn beschikking onaantastbaar is ge-
worden. Is het niet teveel van het goede, in casu de rechtsbescherming? Dat
zal in een aantal gevallen inderdaad zo zijn.

Maar daaraan is op dit moment niets te docn. Afgewacht zal moeten
worden of het betrekken van belanghebbenden bij de voorbereiding van de
besluitvorming ook zal leiden tot duidelijke vermindering van de behoefte om
in beroep te gaan.

Het lijkt niet uitgesloten, dat een bezwaarschriftenprocedure, voor het
orgaan dat ook de beschikking nam, weinig zin meer zal blijken te hebben,
terwijl beroep bij een hogere instantie zijn nut wellicht zal blijven behouden.

Voorspellingen zijn niet te doen, laat staan dat voorzieningen zijn te
treffen.

Als de invoering van het ontwerp na enige tijd tot gevolg zou hebben dat
het bezwaarschrift en ook het berocp zodanig in onbruik geraakt, dat over-
heidsorganen er alleen nog in spaarzame gevallen last van hebben, is het doel
van dit ontwerp volledig berecikt en heeft het gesignalecrde probleem zichzelf
opgelost.

§ 5. Titel en indeling
a. Naam van de wet

Gekozen is voor de benaming ‘wet algemene bepalingen van administratief
recht’. Weliswaar werd in de Proeve van een nieuwe grondwet zowel als in het
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voorstel van de Staatscommissie van advies inzake de Grondwet en de Kicswet
gesproken over algemene bepalingen van bestuursrecht, maar deze laatste
benaming zou gezicn het beperkte karakter van het ontwerp teveel verwach-
tingen omtrent zijn inhoud wekken. De gekozen benaming zwakt dic ver-
wachtingen iets af. Voor een ander argument zij verwezen naar noot 21 bij
§ 1 van dit hoofdstuk. Niet ontkend kan worden dat de benaming rijkelijk
pretentieus schijnt wanneer men zict naar het terrein van overheidshandclen,
waarop de wet betrekking hecft. De bedoeling van de term algemenc be-
palingen is echter — overecnkomstig de opvatting van de Staatscommissie
Cals-Donner — aan te geven dat de bepalingen algemeen gelden voor alle
bestuursniveaus en voor alle takken van het overheidsapparaat.

b. Indeling van het ontwerp

Ofschoon het ontwerp cen betrekkelijk kleine omvang heeft, werd om de
inzichtelijkheid te bevorderen toch ecn paragrafenindeling gemaakt.

§ 1. bevat de algemene begrippen. Gedefinicerd worden de basistermen
voor het ontwerp, te weten overheidsorgaan, beschikking en belanghebbende.

§ 2. betreft de voorbereiding van beschikkingen. Geregeld worden de
informaticvergaring, het doen participeren en horen van belanghcebbenden.

§ 3. behandelt de rechten van belanghebbenden. Aan de orde komen o.m.
het gelijkheidsbeginsel, vertegenwoordiging en bijstand, behulpzaamheid van
de overheid, het verwijt van partijdigheid en het recht op inlichtingen cn
stukkeninzage.

§ 4. zict op de motivering van beschikkingen en regelt in het bijzonder het
recht om van de moticven van de beschikking op de hoogte te worden
gebracht. .

§ 5. gaat over de mededcling van beschikkingen. Hicrin komen administra-
tieve bepalingen voor omtrent de inhoud en kennisgeving van de beschikking.

§ 6. zict op de uitzonderingen, met name voor wat betreft overheids-
organcn dic geheel van de werking van de wet uitgezonderd worden en de
mogelijkheid voor de regering om naderc uitzonderingen vast te stellen; tevens
wordt hicrin de overmacht behandeld en de verhouding tot andere wettclijke
regelingen.

§ 7. bevat de slotbepalingen, waaronder ecn delegatie aan de regering om
naderc regels te stellen.



Noten bij § 1

l.

[ 8]

11.

12.
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C. Van Vollenhoven, Thorbecke en het administratieve recht, in Nederlands Adm-
inistratict Recht, onder red. van J. Oppenheim, 1919, pag. 7; zie ook zijn ‘Omtrek
van het administratiefrecht’, Amsterdam 1926, pag. 32.

J.. P. Hooykaas, Problemen van Administratief Recht, 1952, pag. 21.

Het lijkt overigens niet uitgesloten, dat het verlangen naar cen wetbock van
administratieve rechtsvordering, dat trouwens al in concept was voorgedragen door
het ontwerp-Loceft van 1905, cen nicuwe impuls zal krijgen na de invocering van de
ontwerp-wet administraticve rechtspraak overheidsbeschikkingen (Bijl. Hand. 2ec
Kamer, zitting 1970—-1971, nr 11.279).

Een voorbecld daarvan is de in 1959 tot stand gckomen Algemenc Wet inzake
Rijksbelastingen, die een cenvormige regeling bevat van cen aantal onderwerpen die
gemeen zijn aan alle belastingen die van rijkswege door de belastingadministratic
worden geheven met uitzondering van de invoerrcechten en accijnzen. Ook op het
terrein van de sociale verzekering is men in soortgelijke richting werkzaam. Zic de
nota van dc Minister van Sociale Zaken en Volksgezondheid, Dr. G. M. L.
Veldkamp, aan de Staten-Generaal over de vereenvoudiging van de sociale wetgeving
(Nota Vereenvoudiging Sociale Wetgeving 1967, Staatsuitgeverij, ’s-Gravenhage
1967).

.. Leydesdortt, Bijdrage tot de kcnnis van het ongeschreven administratieve recht,
ac. pr. Leiden 1917. Men vindt bij H. J. Romeijn, Administratiefrecht, 1934, cerste

deel, p. 58, de algemene bepalingen van Leydesdorff in hun geheel afgedrukt.

De Nederlandse Gemeente 1947, pag. 101 c.v.; zie ook Geschriften van de V.A.R.
X1V (1947), pag. 35.

Zic voor de preadviczen: Geschriften van de V.A.R. nr XV ¢n voor het verslag van
de vergadering Geschrift nr XVI.

Rapport van de Commissic inzake algemenc bepalingen van administratief recht,
Geschrift V.AR. XXVIIL

Het verslag van dic vergadering, alsmede cen nabeschouwing van de commissic vindt
men in Geschrift V.ALR. XXXIIL

Voor een beknopt verslag van deze vergadering zij verwezen naar het artikel van
K. H. J. Dorren in de Nederlandse Gemeente, 1968, pag. 541 e.v. Het volledige
verslag is opgenomen in Geschrift V.ACR. LXI.

R. M. Themis 1967, pp. 517/518.

Handelingen N.J.V. 1961, I, pp. 271/272.

R. M. Themis 1967, pag. 552 c.v.



13.

15.

16.

17.

18.

19.

20.

21.

Nederlands Juristenblad 1967, pp. 388/389.

‘De vierde macht’, >s-Gravenhage 1969, pp. 26/27.
‘Zonder vorm van proces’, ’s-Gravenhage 1964.
Geschrift V.ALR. LVIL

La procédure administratieve aux Pays-Bas, in Revue Internationale des Sciences
Administratives 1965, pag. 275 e.v.; ook in een recensie van de Proeve in Bestuurs-
wetenschappen 1966, pag. 188 e.v.

Geschrift V.A.R. LXI, pag. 8 e.v.

Rapport van de Commissie Heroriéntatie Overheidsvoorlichting, Staatsuitgeverij
1970, pag. 94 e.v. Zic in dit verband ook dec regeringsnota ‘Openheid en openbaar-
heid van het bestuur’, Bijl. Hand. 2e Kamer, zitting 1970—1971, 10.946.

Eindrapport, Staatsuitgeverij 1971 (artikel 85, tweede lid) pag. 257—259.

In de opsomming, die gecnszins volledig is, ontbreekt het artikel van H. A. Brasz
‘Een leer voor het openbaar bestuur gevraagd’, in Acta Politica 1966/1967, pag. 123
e.v. Brasz denkt nl. — en daar wees J. C. Somer in R.M. Themis 1967, pp. 517/518
reeds op — bij het bestuursrecht aan de (doelmatige) functionering van het ambte-
narenapparaat, aan organisatic en bestuurstechnicken. Inderdaad kan de term
‘Bestuursrecht’ aanleiding tot misverstand geven. In deze toelichting wordt daarom
gesprokenvan administratief recht.

Noten bij § 2

1.

Zie voor ecn overzicht C. H. Ule, Verwaltungsverfahrensgesetze des Auslandes,
Duncker en Humblot, Berlijn 1967, dat echter voor wat enkele landen betreft (o.m.
Noorwegen, Zweden, West-Duitsland) door nieuwe ontwikkelingen niet meer actueel
is.

J. M. Auby et R. Drago, Traité de contentieyx, Tome II, Paris 1962, pag, 594, noot 1
en F. Becker und K. Konig in Ule, Verwaltungsverfahrensgesetze des Auslandes,
Duncker en Humblot, Berlin 1967, pag. 31.

Vgl. o.a. Janos Martonyi in diens bijdrage over Hongarije in C. H. Ule, Verwaltungs-
verfahrensgesetze des Auslandes, pag. 845.

Vgl. F. H. van der Burg: Toezeggingen en pseudowetgeving in het administratief

recht, preadvies voor de Ned. Vereniging voor Rechtsvergelijking, Kluwer 1969,
pag. 49:
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Noten bij § 3

1.

5\)
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Zo is het cerstc Zweedse ontwerp dat vrij uitvoerig was (155 artikelen) na cen golf
van kritick tcruggebracht tot bescheidener proportics (25 artikelen) en bij de in-
diening in het parlement opnicuw besnocid (20 artikelen).

Zic over het horen van belanghcbbenden bij de totstandkoming van algemcen ver-
bindendc voorschriften de preadviczen van W. J. van Eijkern en G. E. van Walsum
voor de N.J.V. 1967.



I Toelichting op de artikelen

ARTIKEL 1

Tekst

Onder overheidsorgaan verstaat deze wet iedere persoon en ieder college met
enig openbaar gezag binnen Nederland bekleed.

Toelichting

De wet dient aan te geven welke overheidsorganen door haar bepalingen
worden gebonden. In de Wet beroep administratieve beschikkingen wordt
daartoe de term ‘administratief orgaan’ gebezigd, welke vervolgens wordt
gedefinieerd.

De hier overgenomen omschrijving van artikel 1, cerste lid, van de Wet
b.a.b. die overigens teruggaat op het rapport van de Commissie-De Monchy
(1950), blijkt in de praktijk van die wet redelijk te voldoen. De term
administratief orgaan is echter vervangen door het woord overheidsorgaan.
Dat is ecn meer gebruikelijk begrip, dat voor eenieder verstaanbaar is.

De wettelijke omschrijving laat nog wel enige vragen opcen. Zijn nict-Neder-
landse instanties, die in Necderland openbaar gezag uitoefenen onder de
definitic begrepen? Hoe staat het met Nederlandse organen die in het buiten-
land met openbaar gezag zijn bekleed (ambassadeurs en consuls in het
buitenland)?

Moet de term ‘met openbaar gezag bekleed’ al dan niet worden opgevat als
‘toegerust met publiekrechtelifke bevoegdheid’?

Deze vragen hebben in de praktijk van de Wet b.a.b. niet tot onoplosbare
moeilijkheden geleid. Ofschoon zich altijd twijfelgevallen zullen blijven voor-
doen, zijn geen ernstige zwarigheden te duchten. Voorts dient bedacht te
worden dat de hier gebezigde definitie niet de enige maat is voor de toepasse-
lijkheid van de wet. Een andere is gelegen in de beperking van de wet tot
beschikkingen. Ondersteund door dit tweede criterium bezit de term ‘over-
heidsorgaan’ voldoende onderscheidend vermogen om over het bereik van de
wet niet in het ongewisse te verkeren.

In geval van twijfel bij een overheidsorgaan of het zijn beschikkingen moet
behandelen overeenkomstig de voorschriften van deze wet is ecn royale
opstelling, mede gelet op de bedocling van de wet, het meest aangewczen.
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Artikel 22 bevat de opsomming van een aantal organen voor wie de wet niet
zal gelden. In die opsomming kan men zonodig eveneens indicaties vinden
over wat met de term ‘overheidsorgaan’ bedoeld wordt. Zulks is conform
artikel 1, tweede lid, van de Wet b.a.b.

ARTIKEL 2

Tekst

I. Onder beschikking verstaat deze wet de eenzijdige, naar buiten werkende
schriftelijke wilsverklaring van een overheidsorgaan, gegeven krachtens een
staats- of administratief-rechtelijke bevoegdheid of verplichting en gericht
op het scheppen, vaststellen, wijzigen of opheffen van een rechts-
verhouding of een rechtspositie, dan wel inhoudende de weigering tot
zodanig scheppen, vaststellen, wijzigen of opheffen.

2. Een besluit van algemene strekking is geen beschikking in de zin van deze
wet.

Toelichting

Zoals in het algemeen gedeelte van de toelichting is aangeckondigd, beperkt de
wet zich tot die handelingen van overheidsorganen, die met het begrip
beschikking worden aangeduid. Dientengevolge dient de term beschikking
nader omschreven te worden.

In het verleden is grote inventiviteit aan de dag gelegd bij het ontwerpen
.van definities van deze rechtsfiguur. Daaraan is een einde gekomen door de
Wet b.a.b., die in artikel 2 cen omschrijving geeft die zodanig ingeburgerd is
geraakt, dat nauwelijks nog pogingen worden ondernomen om tot een andere
omschrijving te komen. Ook het V.A.R.-rapport heeft een voorkeur voor deze
omschrijving en het ontwerp van de wet administratieve rechtspraak over-
heidsbeschikkingen blijft in dit opzicht trouw aan de Wet b.a.b. Het zou voor
de hand liggen ook in dit ontwerp de Wet b.a.b, te volgen. Dat is echter niet
gedaan, Tégen de thans gebruikelijke beschikkingendefinitie zijn mede
blijkens de jurisprudentie van de Kroon een aantal bezwaren gerezen, waar-
voor men niet louter terwille van de uniformiteit, blind mag zijn.

Enige belangrijke bedenkingen zijn:

a. schriftelijke wilsverklaringen die nict naar buiten gericht zijn, maar wel
naar buiten werken, worden soms niet als beschikkingen aangemerkt; vgl.
K.b. van 28 juni 1968, nr 43, A.R.B. 1969, 87;in iets andere zin K.b. van
11 juli 1969 nr 32;
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b. wilsverklaringen die gegeven worden krachtens een algemene publiek-
rechtelijke bevoegdheid, maar waarvoor niet een concreet wettelijk voor-
schrift als fundament kan worden aangewezen, worden niet als beschikking
aangemerkt; vgl. onder meer K.b. van 20 juli 1970, nr 12, A.R.B. 1971,
169; .

¢. wilsverklaringen van declaratoire aard, d.w.z. verklaringen, dat rechtens
een situatie zus of zo is, ‘stellen geen rechtsverhouding vast’ en vallen
buiten het beschikkingenbegrip.

Door deze bezwaren vallen cen aantal handelingen van overheidsorganen
buiten het bereik van de wet zonder dat daarvoor redenen van materiéle aard
bestaan. In de literatuur is herhaaldelijk tegen de beperktheid van de om-
schrijving geopponeerd.

Nu is het natuurlijk de vraag of het opofferen van de conformiteit met de Wet
b.a.b. en de toekomstige wet a.r.o.b. niet nieuwe bezwaren oproept. Zulks is
-inderdaad het geval. De wet ar.o.b. zal in de toekomst een belangrijk
sluitstuk vormen op het onderhavige voorstel, dat immers verplichtingen
schept, waarvan de nakoming in beroep getoetst kan worden. Als nu de
definitie in het ene geval ruimer is dan in het andere, ontstaat er een spanning
die tot irritatie kan leiden. Toch moet dit niet.te zwaar genomen worden. De
bezwaren tegen de definitie van de Wet b.a.b. zijn namelijk toegespitst door
de restrictieve interpretatic van de Kroon. Een royalere uitleg-had het groot-
ste decl van de bezwaren kunnen ondervangen.

Na overweging van cen en ander lijkt het aanbeveling te verdienen wel
sterk aansluiting te zoeken bij de Wet b.a.b., maar anderzijds toch een aantal
wijzigingen in de definitie aan te brengen dic de belangrijkste, uit de juris-
prudentie naar voren tredende nadelen ondervangen. Ook als de wetgever de
hier voorgestelde omschrijving niet in het ontwerp a.r.o.b. zou willen over-
nemen, blijft voor de rechter de mogelijkheid open via een extensicve inter-
pretatie de hier voorgestane omschrijving te volgen en daarmede een cventuele
spanning tussen de beide omschrijvingen in het belang van de justitiabelen op
te heffen.

In de omschrijving is gehandhaafd dat het gaat om een besluit in schrif-
telijke vorm. Het schriftelijk stuk is de verklaring van de wil, d.w.z. het
betreft de verklaringen die door middel van het schrift geschieden. Het
adjectief schriftelijk moet men conform de jurisprudentie zeer ruim opvatten.
Telegrammen en telex vallen er ook onder. Niettemin kan men het vereiste
van de schriftelijkheid bij eerste oogopslag een onwelkome beperking achten
van de reikwijdte van de wet. Dan moet evenwel bedacht worden, dat alle

29



enigszins belangrijke ‘beschikkingen’ in de huidige tijd op schrift worden
gesteld. Gewichtige categorieén worden derhalve niet uitgezonderd. Als voor-
deel telt daarbij, dat allerlel handelingen, waarvoor de wet onmogelijk kan
gelden, buitengestoten worden. Het befaamde voorbeeld van de aanwijzingen
van de verkeersagent kan opnieuw illustratief zijn.

De verschillen tussen de b.a.b.-omschrijving en het hier gedane voorstel
beperken zich tot de volgende punten:

a. de eis dat de wilsverklaring naar buiten moet zijn gericht, wordt vervangen
door de eis dat de verklaring naar buiten moct werken;

b. het element, dat de wilsverklaring moct zijn gegeven krachtens een be-
voegdheid of verplichting die in enig staats- of administratiefrechtelijk
voorschrift is vervat, wordt aldus veranderd, dat de bevoegdheid of ver-
plichting van staats- of administratiefrechtelijke aard moet zijn;

¢. dat het besluit gericht moet zijn op het scheppen, vaststellen, wijzigen of
opheffen van rechtsverhoudingen wordt verruimd tot rechtsbetrekkingen
en rechtsposities.

Deze veranderingen, hoezeer van technische en niet van principiéle aard,
geven naar het voorkomt een nict te versmaden verbetering.

Met de voorgestelde teksts blijft overigens aan de jurisprudentic over-
gelaten, te bepalen waar het onderscheid ligt tussen beschikking en besluit van
algemene strekking (vgl. J. L. H. Cluysenaer, Arbeidsrecht en administratief-
recht, Enige beschouwingen over het onderscheid wet-beschikking, in Opstel-
len, aangeboden aan Prof. Levenbach, pag. 54—69).

ARTIKEL 3

Tekst
{. Onder belanghebbende verstaat deze wet:
a. degene tot wie een beschikking wordt gericht;

b. degene die door een beschikking rechtstreeks in zijn belang wordt
getroffen. ' )

2. Ten aanzien van personen of colleges, met cnig openbaar gezag bekleed,
ten aanzien van al dan niet rechtspersoonlijkheid bezittende verenigingen
en ten aanzien van stichtingen, worden de door hen als zodanig behartigde
belangen voor de toepassing van het eerste lid, onder b, als hun belangen
beschouwd.
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Toelichting

In het ontwerp worden overheidsorganen verplicht, anderen in het proces van
besluitvorming te betrekken. Met het oog daarop dient het ontwerp aan te
geven, wie die andercn zijn. Daar het niet de bedoeling is de overheids-
administratie te verlammen, werd als uitgangspunt gekozen dat niet iedere
natuurlijke persoon of rechtspersoon die enig belang bij of belangstelling voor
een te nemen beschikking heeft bij de besluitvorming moet worden be-
trokken. Slechts de natuurlijke personen en rechtspersonen die een onmid-
dellijk belang bij een beschikking hebben, komen daarvoor in aanmerking. Dit
is als volgt uitgewerkt.

De kring van betrokkenen wordt in het artikel tot twee categorieén beperkt,
te weten de personen tot wie de beschikking zal worden gericht en de
personen die door de beschikking rechtstrecks in hun belang worden getrof-
fen. Wie om de beschikking heeft gevraagd, zal - naar men mag aannemen -
een zodanig belang hebben, dat hij op grond van de tweede maatstal als
belanghebbende moet worden aangemerkt.

De toekomstige ‘houder’ van de beschikking wordt in het eerste lid, onder
a, apart vermeld. Aanvrager en houder behoeven overigens geen relatie met
elkaar te hebben. Zo kan bijvoorbeeld A vragen om wijziging of intrekking
van een aan B verleende vergunning. Meer problemen geven andere catego-
rieén van betrokkenen. In de desbetrcffende aanbeveling van het eerder
genocmde V.A.R.-rapport, pag. 56, wordt voorgesteld de hoorverplichting te
beperken tot dic derden, van wie in redelijkheid moeten worden aangenomen,
dat zij door de beschikking onmiddelijk in hun belangen zullen worden
getroffen.

Tegen zodanige omschrijving bestaan op zichzelf geen bezwaren, maar in het
voorstel is voor een beknopter aanduiding gekozen. Ook daarin ligt het
zwaartepunt bij de bekendheid van het overheidsorgaan met het feit dat
iemand een zodanig belang heeft bij de beschikking dat rechtstreeks bena-
deling valt te vrezen. De administratie behoeft niet op speurtocht te gaan naar
alle eventuele belanghebbenden. Het betekent anderzijds ook niet dat het
orgaan geheel passief kan blijven afwachten of derden zich zullen melden. Als
alle omstandigheden in aanmerking genomen een derde belanghebbende
redelijkerwijze bekend had kunnen zijn, kan de overheid zich niet meer op
feitelijke onbekendheid beroepen (zie vooral ook de toelichting op artikel 6).
Indien door een ondernemer een vergunning wordt verzocht tot het vestigen
in een straat van een kraam, teneinde daarin warme vis aan passanten te
verkopen, zal de administratie moeten bedenken, dat degene voor wiens
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voordeur deze kraam gevestigd wordt, vermoedelijk rechtstreekse en be-
tekenende schade van de vergunning zal ondervinden.

Indien ecn derde belanghebbende pas in de loop van de procedure bekend
wordt, gelden de verplichtingen uit deze wet te zijnen opzichte eerst vanaf het
moment van bekend worden. De procedure behoeft dan niet teruggedraaid te
worden. Zij wordt gewoon voortgezet, zij het dat de nieuwe betanghebbende
er nu verder bij betrokken wordt.

In de formulering van het eerste lid, onder b, is nog een verdere beperking
aangebracht. Het gaat niet om hen die enig middellijk of verwijderd belang bij
de beschikking hiebben, maar om degenen, die rechtstreeks van de beschikking
nadeel hebben te duchten. Dit stemt overeen met de omschrijving van de
beroepsgerechtigden in de Wet b.a.b. (art. 4). Er dient cen rechtstreeks
causaal verband te bestaan tussen voorgenomen beschikking en te duchten
benadeling.

Een andere beperking van de categorie onder b is gelegen in het woord
‘getroffen’. Men mwoet aantoonbaar in zijn belang worden benadeeld. Con-
crete, betekenende schade moet aanwijsbaar zijn. Een vage of zeer geringe
belangenbenadeling wordt door het woord ‘getroffen’ nict gedekt en is dus
onvoldoende om als belanghebbende te worden aangemerkt.

Deze uitleg van het woord ‘getroffen’ speelt in de jurisprudentie van de
Wet b.a.b. geen rol. Dat is ten dele te verklaren uit de omstandigheid dat voor
een b.a.b.-beroep een griffierecht van f 25— wordt geheven. Als er niet van
een relevante belangenbenadeling sprake is, zal men meestal niet geneigd zijn
het risico te lopen dat men zijn grifficrecht verspeelt. Het griffierecht heeft
derhalve het effect, dat de vraag of iemand inderdaad betekenend in zijn
belang wordt getroffen voor de rechter niet ter sprake komt. Dit probleem
wordt als het ware uitgezeefd. In het onderhavige ontwerp is zodanige zeef
niet aanwezig hetgeen betekent dat men wel voor de zo juist behandelde vraag
zal worden geplaatst.

Het tweede lid van het artikel verzekert, dat de werking van de wet zich niet
alleen uitstrekt tot natuurlijke en rechtspersonen die met eigen belangen bij
een beschikking betrokken zijn, maar ook tot overheidsinstellingen en maat-
schappelijke organisaties voorzover zij algemene of bijzondere belangen die
door een beschikking nadeel dreigen te ondervinden, behartigen.

Vergeleken met art. 4 van de Wet b.a.b. is het tweede lid een uitbreiding. In

de Wet b.a.b. gaat het alleen om belangen die toevertrouwd zijn aan personen
of colleges met enig openbaar gezag bekleed. Het ontwerp is wat dit betreft

32



royaler. Al dan niet rechtspersoonlijkheid bezittende verenigingen en stich-
tingen worden eveneens als belanghebbende beschouwd, voorzover de door
hen behartigde belangen benadeeld dreigen te worden. Overigens is dit niet in
strijd met de jurisprudentie op de Wet b.a.b., want die is wat het hanteren van
het begrip ‘belang’ betreft niet eng (vgl. K.b. van 3 juni 1969, nr 14 en K.b.
van 20 januari 1972, nr 32).

Het voorgestelde artikellid geeft derhalve naast een uitbreiding, vooral ook
een precisering. De redactie betekent dat in sommige gevallen ook actie-
groepen bij de voorbereiding van een beschikking zullen moeten worden
betrokken. De actiegroep is een niecuwe, open organisatievorm, waarin be-
langen worden nagestreefd en welke niet meer weg te denken is uit het
maatschappelijk bestel. De beslissende vraag is of een actiegroep moet worden
beschouwd als een niet rechtspersoonlijkheid bezittende vereniging. Het ant-
woord zal in overwegende mate van het concrete geval afhangen. De organi-
satiegraad, de interne structuur het optreden naar buiten, kortom de bepaal-
baarheid zullen in dit verband belangrijke factoren zijn. Men zie in dit
verband ook de artikelen 12 en 13 van de Wet van 22 april 1855, Sth. 52 (wet
vereniging en vergadering).

Er kunnen hier gemakkelijk spookbeelden rijzen. Moet een locale overheid
alle almanakken en gidsen raadplegen om op het spoor te komen van de
ontelbaar vele verenigingen, pressiegroepen en actiegroepen die op landelijk,
regionaal en plaatselijk niveau soms kortstondig, ad hoc gevormd, werkzaam
zijn en wier belangensferen vrijwel niet te overzien zijn? Het antwoord is
natuurlijk: neen! De restricties die in het eerste lid onder b zijn verwerkt zijn
in dit opzicht voldoende duidelijk. Bovendien zou dit vraagstuk alleen spelen
bij de toepassing van de artikelen 5 en 6 van het ontwerp en ook daar zijn
beperkingen voorzien. De wet noopt bijvoorbeeld niet tot het inschalen van
een landelijke vereniging tot bescherming van dieren wanneer aan het ge-
meentebestuur een bouwvergunning voor een slagerij is verzocht.

ARTIKEL 4

Tekst

Een overheidsorgaan dient uit eigen beweging de nodige kennis te vergaren
omtrent de belangen, die bij een te geven beschikking betrokken zijn.

Toelichting

Dat de overheid bij het voorberciden van een beschikking informatie moet
verzamelen omtrent de belangen die bij de beschikking een rol spelen, lijkt
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cen vanzelfsprekendheid. Het is een eis van goed en verantwoord bestuur. Dat
daaraan nog wel cens wat ontbreekt en dat soms nadat de beschikking is
genomen voorzienbare, maar niet voorziene effecten optreden, is echter cen
feitelijk gegeven, waar men niet omheen kan. In het bijzonder voor wat
betreft de cxterne effecten, d.w.z. effecten die zich voordoen buiten de
directe sfeer van de beschikking, is in deze alertheid voor de overheid meer en
meer geboden.

Nu kan men zich afvragen of een bepaling als hier voorgesteld niet zo’n
natuurlijke zaak is, dat opneming ervan beter achterwege kan blijven. In
verband cchter met de volgende artikelen bestaat toch behoefte aan de
bepaling. Wanneer namelijk belanghebbenden krachtens de wet bij de voor-
bereiding van een beschikking moeten worden betrokken, zal allicht de
gedachte post vatten, dat het initiatief om voor bepaalde belangen op te
komen kan worden overgelaten aan de belanghebbenden, zodat het overheids-
orgaan zich te dien aanzien afwachtend mag gedragen. Teneinde dat te
voorkonmien en de administratie ertoe te verplichten zelfstandig en uit eigen
beweging de nodige kennis te-vergaren omtrent de relevante belangen, waarop
de beschikking van invloed zal zijn, is cen bepaling als hier voorgesteld nodig.
De bepaling legt vast, dat hoezeer belanghebbenden ook bij de voorbereiding
van beschikkingen een rol zullen gaan spelen, de overheid ervoor verantwoor-
delijk blijft dat zowel wat de belangeninbreng als wat de belangenafweging
betreft de evenwichtigheid gehandhaafd wordt.

De zorgvuldige voorbereiding van beschikkingen blijft de taak van de
overheid, dic zell de nodige informatic dient te verzamelen. De overheid kan
zich niet erop beroepen, dat belanghebbenden onvoldoende voor hun cigen of
voor de door hen behartigde belangen zijn opgckomen. In het bijzonder dient
de overheid ervoor te zorgen dat ook belangen, waarvoor niemand als recht-
streeks betrokkene kan optreden, voldoende tot hun recht komen.

ARTIKEL 5

Tekst

In de gevallen, die daarvoor naar zijn oordeel in aanmerking komen, betrekt
een overheidsorgaan belanghebbenden bij de voorbereiding van een beschik-
king.

Toelichting

Dat alle belanghebbende en belangstellende burgers in de voorbereiding van
overheidsmaatregelen zouden participeren is een schone wens, die evenwel
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afstuit op praktische bezwaren. Dat ncemt nict weg dat ruimer zou kunnen
worden geparticipeerd dan momenteel gebruikelijk is. Het lijkt van belang,
dat overheidsorganen in het bijzonder wanneer het gaat om beschikkingen die
in de belangen van vele mensen ingrijpen, overwegen of niet tot ruimere
deelneming aan de bestuurlijke voorbereiding zou kunnen worden besloten.
Dat is de strekking van het artikel.

Krachtens de clausule ‘naar zijn oordeel’ is het gcheel aan het overheids-
orgaan overgelaten om te beoordelen of ruimere participatie, in welke vorm
dan ook, zin heeft. Of een geval daarvoor in aanmerking komt, staat uitslui-
tend ter beoordeling van de administratie. Er zijn slechts twee restricties: de
overheid moet overwegen of het betrekken van belanghebbende bij de voor-
bereidingen nuttig en mogelijk is en voorts mag dc overheid zich bij die
oordeelsvorming niet kennelijk onredelijk gedragen. Door de gekozen bewoor-
dingen heeft de rechter hier een, zij het marginale, toetsingsmogelijkheid.

Het artikel laat alle ontwikkelingen open. Het geeft vooral een aansporing
aan overheidsorganen zich voortdurend te bezinnen op de mogelijkheid om
zich bij de voorbereiding van beschikkingen met belanghebbenden te verstaan.

Op welke wijze belanghebbenden in de daarvoor in aanmerking komende
gevallen bij het besluitvormingsproces moeten worden betrokken, laat het
artikel in het midden. Het kan zijn een overleggen met belanghebbenden, een
convenant-situatie, een delegatie van een deel van de voorbereiding aan
belanghebbenden, cen opinie-onderzoek, kortom de inventiviteit van de
administratic en de omstandigheden van het concrete geval zullen bepalen wat
het meest aangewezen is.

ARTIKEL 6

Tekst

In de gevallen, die daarvoor redelijkerwijze in aanmerking komen, stelt het
overheidsorgaan, voordat het een beschikking geeft, belanghebbenden in de
gelegenheid hun belangen schriftelijk of mondeling naar voren te brengen.

Toelichting

Het horen van belanghebbenden voordat een beschikking wordt gegeven, is
naar algemene opvatting een belangrijk element van een behoorlijke voor-
bereiding. Men vergelijke in dit verband ook het rapport algemene bepalingen
van administratief recht. Het is een wat merkwaardig taalgebruik, maar onder
‘horen” wordt hier mede verstaan het bicden van de gelegenheid aan belang:
hebbenden hun belangen schriftelijk naar voren te brengen.
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In de wetgeving vindt men een hoorplicht incidenteel voorgeschreven. Voor-
beelden zijn: de verplichting tot het horen van belanghebbenden voordat op
een verzoek om een hinderwetvergunning wordt beschikt (art. 7 e.v. Hinder-
wet), de verplichting tot het horen van een ambtenaar voordat hem een
disciplinaire straf wordt opgelegd (art. 82 A.R.A.R.), de verplichting om
aanvragen tot verlenging of wijziging van een ontgrondingsvergunning ter
openbare kennis te brengen en ter inzage te leggen, na welke bekendmaking
een ieder schriftelijk bezwaren tegen ingewilliging van de aanvraag kan in-
dienen (art. 10 Ontgrondigen-wet), en cen analoge verplichting ten aanzien
van vergunningen tot opsporing of winning van delfstoffen in of op het onder
de Noordzee gelegen deel van het continentaal plat (art. 16 Mijnwet continen-
taal plat). (Men zie voorts het schematisch overzicht uit het preadvies van
M. C. Burkens en E. H. A. Kocken voor de Administratieve dagen 1969, over
openheid ¢n openbaarheid van het besuur, Bestuurswetenschappen 1969, pp.
236/237.)

In de praktijk pleegt het bestuur op ruime schaal belanghebbenden te
raadplegen voordat het tot een beschikking komt. Het bestuurlijk gebruik
gaat reeds veel verder dan waartoe wettelijke voorschrilten thans dwingen. In
de jurisprudentie komt de eis om belanghebbenden te horen meer en meer
naar voren in het kader van de zorgvuldige voorbereiding van de beschikking.
Het gaat daarbij niet om cen algemene hoorverplichting, maar om cen plicht
om een belanghebbende, gezien de bijzondere omstandigheden van het con-
crete geval te horen. Niet onbekend is de situatie dat de informatie die het
administratief orgaan van een belanghebbende heeft gekregen, niet in overeen-
stemming blijkt met later van elders ontvangen inlichtingen. Dan behoort de
betanghebbende daarover et zijne te kunnen zeggen, tenzij men kwade trouw
van zijn kant moet veronderstellen.

Het horen van belanghebbenden dient overigens verscheidene belangen. In de
eerste plaats kunnen de betrokkenen meepraten over hun eigen belangen. In
de twecde plaats bevordert het horen een deugdelijke voorbereiding van de
beschikking. Niet alleen is het beschikkende orgaan daardoor beter in staat
om alle belangen die met de beschikking verband houden te overzien zowel
wat hun omvang betreft als hun aard, maar het wordt ook gemakkelijker om
in overleg met belanghebbenden tot een zo bevredigend mogelijke situatie te
komen. Nadrukkelijk moet hicrbij aandacht worden gevraagd voor de derden-
belanghebbenden, dat wil zeggen de categoric betrokkenen bedoeld in
artikel 3, cerste lid, onder b. Meer en meer blijkt dat beschikkingen niet
uitsluitend gevolgen hebben voor enerzijds het betrokken overheidsorgaan en
anderzijds degenen, tot wie de beschikking gericht is. De toenemende ver-
wevenheid van de maatschappelijke verhoudingen brengt met zich mede, dat
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beschikkingen hoe langer hoe meer externe effecten hebben, rechtstreeks
ingrijpen in de belangen van derden. Het is deze categorie, waarvoor het
ontwerp in het bijzonder van betekenis is.

Een algemene hoorverplichting is ook aanbevolen door het rapport van de
V.A.R. Pag. 75 van het rapport (4e druk) geeft cen opsomming van de
gevallen waarover de aanbeveling zich uitstrekt, ni. het geven van een be-
lastende beschikking, het intrekken van een begunstigende beschikking of de
wijziging van cen beschikking in een voor degene tot wie de beschikking is
gericht, ongunstige zin en de afwijzing van een verzoek om een beschikking te
geven. De aanvrager of de houder, en ook anderen van wie redelijkerwijs moet
worden aangenomen dat zij door een beschikking rechtstreeks in hun be-
langen worden getroffen, moeten in de gelegenheid gesteld worden zich te
doen horen, voorzover dit horen op het nemen van de beschikking. van
invloed kan =zijn. Tenslotte wordt gesteld dat de aanbevelingen niet van
toepassing zijn, indien naleving daarvan zich niet zou verdragen met de
betrokken wettelijke regeling, met het algemeen belang en met de belangen
van anderen en indien naleving in redelijkheid niet kan worden gevergd
wegens het grote aantal der beschikkingen. Als bezwaar tegen de tentatieve
aanbevelingen van het V.A.R.-rapport kan worden aangevoerd dat het onder-
scheid in belastende en begunstigende beschikkingen in de praktijk onhanteer-
baar zal blijken in het bijzonder met het oog op de derde-belanghebbenden.
De beschikking, die de houder ervan begunstigt, belast soms een derde.

Het voorgestelde artikel, dat overigens het centrale punt is van het ontwerp,
roept een algemene hoorverplichting in het leven. Belanghebbenden dienen in
de gelegenheid te worden gesteld zich bij de voorbereiding van een beschik-
king te doen horen. Dit is een specifieke uitwerking van het in artikel 5
neergelegde voorschrift, maar absorbeert niet alle andere wijzen van partici-
patie.

Het algemeen hoorbeginsel, waartegen niemand op zichzelf veel bezwaar
zal hebben, dient evenwel nader uitgewerkt te worden.

Zoals het duidelijk is dat er beschikkingen zijn, waarbij het niet-horen van
belanghebbenden ernstig onrecht zou opleveren, is het zonneklaar dat er een
reeks van beschikkingen zijn, waarbij het horen door iedereen volstrekt
overbodig zal worden geacht. Dat betekent dat — kiest men voor de formu-
lering van een algemeen beginsel — uitzonderingen daarop zullen moeten
worden aangebracht. Het ontwerp voorziet daarin in artikel 7 en in par. 6.
Maar ook het formuleren van uitzonderingen heeft zijn grenzen, omdat een
beginsel al gauw een dubieus, of in elk geval een weinig overtuigend karakter
krijgt als er een omvangrijke catalogus van exceptics blijkt te zijn opgesteld.
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Verder moet erop gewezen worden, dat de opvattingen met betrekking tot
het overheidsoptreden zich betrekkelijk snel wijzigen, soms ook in onver-
moede richtingen. Dat betekent, dat een wectsvoorstel, als het onderhavige,
waarvan de totstandbrenging toch altijd een aantal jaren zal vergen, bij
invoering alweer verouderd zal zijn, indien men zich heeft begeven in al te
specifieke bepalingen.

Om die reden is in het ontwerp gekozen voor de constructie, dat een
algemene hoorverplichting wordt ingevoerd, die enerzijds wordt beperkt door
een niet te groot aantal specifieke uitzonderingen en anderzijds een be-
grenzing vindt in het redelijkheidsbeginsel. De verplichting geldt alleen in de
gevallen die daarvoor redelijkerwijze in aanmerking komen. Anders dan bij
artikel 5 is hier niet de clausule ‘naar zijn oordeel’ gehanteerd, maar de
redelijkheidsnorm. De maatstaf van de redelijkheid heeft als vrij abstract
criterium het voordeel dat hij uitgelegd, d.w.z. geconcretiseerd kan worden
aan de hand van de opvattingen dic op dat moment gelden. Dat vergemakke-
lijkt het meegroeien met de ontwikkelingen. Morgen kan de redelijkheid
anders zijn dan vandaag. Toetsing door de rechter zal telkens een nieuw
houvast kunnen bieden.

Op deze wijze is naar het voorkomt een aanvaardbare constructie bereikt.

Het lijkt nuttig met een enkel voorbeeld de werking van de verplichling toe
te lichten.

Wanneer door de exploitant van een café om een eenmalige ontheffing wordt
verzocht van het wettelijk sluitingsuur in verband met een in zijn lokaliteit te
houden feestelijkheid en het betrokken gemeentclijk orgaan is voornemens de
ontheffing te verlenen, rijst de vraag wie als belanghebbenden gehoord
moeten worden. Zijn dat ook de omwonenden, die wellicht vrezen bij
beéindiging van de feestelijkheid in hun nachtelijke rust verstoord te zullen
worden? Een redelijke uitleg leidt hier naar de huidige opvattingen tot een
ontkennende beantwoording. De gevreesde stoornis kan mede in verband met
de omschrijving van artikel 3, eerste lid, niet als een relevante belangen-
benadeling worden beschouwd.

Een soortgelijke situatic doet zich voor indien vergunning wordt gevraagd.
voor het houden van een optocht of demonstratie. Degenen die in de straten
wonen, waardoor de optocht of demonstratie wordt gehouden hebben
natuurlijk wel enig belang bij het al of niet verlenen van de vergunning, maar
een redelijke uitleg van de hoorverplichting moet ertoe leiden dat men in dit
geval geen massale hoorzitting gaat organiseren. Het wordt natuurlijk een
andere zaak als regelmatig langs dezelfde straat optochten of demonstraties
plaatsvinden.
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De kern van eventueel te duchten kwantitatieve mocilijkheden bij het horen
van belanghebbenden zit ongetwijfeld in de categorie derde-belanghebbenden.
De bewoordingen, waarmede deze categorie in artikel 3, eerste lid is om-
schreven, zijn zodanig, dat eruit blijkt dat het in het bijzonder gaat om de eis
dat men in betekenende mate door de beschikking in zijn belang wordt
benadeeld. :

Maar ook in gevallen, dat ecn groot aantal mensen aanmerkelijk geschaad
wordt, zal soms de redelijkheid gebieden hen nict te horen. Een en ander
hangt geheel af van de omstandigheden in het concrete geval.

Niettemin zal de voorgestelde verplichting ertoc leiden dat op ruimere
schaal dan thans tot het horen van belanghebbenden zal moeten worden
overgegaan.

Ook enkele vragen van meer administratieve aard moeten hier beantwoord
worden.

Hoc moeten belanghebbenden worden bereikt? Ecn kennisgeving waarbij
de gelegenheid zich te doen horen wordt medegedeeld, kan persoonlijk tot de
belanghebbende gericht zijn. Een telefonische kennisgeving, eventueel schrif-
telijk bevestigd, kan daarbij soms tijd sparen. Ecn gepubliceerde algemene
oproep van belanghebbenden is evenwel ook mogelijk. Een c¢n ander hangt af
van de aard der beschikking en het aantal belanghebbenden.

Bij de kennisgeving dient de termijn waarbinnen men gehoord kan worden,
duidelijk tc worden aangegeven, cvenals de plaats, waar men zich kan ver-
voegen cn het adres waartoe men zich kan richten. Een bepaalde termijn of
cen minimum-termijn is niet aangegeven. In sommige gevallen zullen ook de
belanghebbenden ermee gediend zijn, dat het horen binnen enkele dagen
plaatsvindt; in andere gevallen zal het overheidsorgaan hen ruim de tijd
kunnen laten. In elk geval dient het horen op een zodanig tijdstip plaats te
vinden, dat het van invloed kan zijn op de uiteindelijke beschikking.

Belanghebbenden hebben krachtens het artikel zelf de keuze of zij zich
mondeling dan wel schriftelijk met dc overheid willen verstaan. Dit leck een
juiste keuzevrijheid omdat sommige mensen vooral huiver hebben om zich
mondeling te uiten, anderen daarentegen vooral tegen een schriftelijke uiting
opzien.

Hoe moet de overheid het mondeling horen van belanghebbenden organi-
seren? Dat zal van de omstandigheden afhangen. Ingeval maar één of enkele
belanghebbenden gehoord moeten worden, kan men bijvoorbeeld telefonisch
vragen of zij er behoefte aan hebben om gehoord te worden en tegelijk met
len overleggen op welke wijze dat het beste kan plaatsvinden. Bij een groot
aantal belanghebbenden zal misschien een openbarc hoorzitting moeten
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worden gehouden.

Het ontwerp geeft hiervoor geen verdere voorschriften. De overheids-
organcn zullen zelf praktische voorzieningen moeten treffen om het horen zo
doelmatig mogelijk te doen plaatsvinden. Zo zal de wenselijkheid dat betang-
hebbenden over en weer op de hoogte zijn van hetgeen zij omtrent de
beschikking aan de overheid doen weten, op verschillende manieren kunnen
worden gerealiseerd. Of van openbare hoorzittingen proces-verbaal moet
worden opgemaakt, wordt hier evenmin geregeld. Te dien aanzien zullen in de
praktijk bepaalde gebruiken groeien. Het lijkt voor de wetgever een verstandig
beleid de administratie de vrijheid te laten hier zelf de juiste weg te vinden.

Ook dient de vraag beantwoord te worden: moeten belanghebbenden van de
hun geboden gelegenheid gebruik maken? Ofschoon het vanzelfsprekend aan-
beveling verdient de gelegenheid niet ongebruikt voorbij te laten gaan, zou het
te ver voeren, indien hier een verplichting zou worden geschapen. In het
bijzonder wordt de gedachte afgewezen, dat degene die niet bij de voorberei-
ding van de beschikking voor zijn belangen is opgekomen, zijn eventueel
beroepsrecht tegen de voltooide beschikking zou verltiezen. Een dergelijke
rechtsverwerking kan niet aanvaard worden, omdat dit de hoorplicht voor de
overheid — tegen de opzet in — zou uitrekken tot een hoorverplichting voor
de betrokkenen, die in beroep zouden willen komen.

Wel spreekt het vanzelf dat een belanghebbende, die de gelegenheid om zich
te uiten voorbij heeft laten gaan en die vervolgens in beroep de overheid
verwijt bij de voorbereiding van de beschikking onvoldoende op zijn belangen
acht te hebben geslagen, bij de beroepsinstantic minder op begrip zal mogen
rekenen, dan degenen, die ook in de voorbereidingsfase al actief zijn opgetre-
den.

Het is begrijpelijk als tegen de hier voorgestelde verplichting aanvankelijk
bedenkingen zouden opkomen. Zo rijst bijvoorbeeld de vraag, of het invoeren
van een algemene hoorplicht niet een te zware last op de administratie legt.
Een onderzoek in de gemeente Amersfoort, heeft uitgewezen, dat een der-
gelijke plicht voorzover het de verzoekers om een beschikking betreft, geen
verstorende invloed heeft op de normale werkzaamheden ter secretarie. Ver-
melding verdient, dat het horen van zodanige verzoekers in Amersfoort reeds
op ruime schaal plaatsvindt. Gezegd kan worden, dat in de praktijk het
overleg tussen de administratie en deze belanghebbenden als zeer nuttig, zoal
niet als onmisbaar wordt ervaren. Natuurlijk is een ervaring in één gemeente
niet maatgevend voor alle overheidsorganen en evenmin kunnen daaruit
conclusies worden getrokken m.b.t. het horen van derden-belanghebbenden.
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Maar zij geeft wel een indicatie. Deze aanwijzing, de reeds eerder bestaande
gebruiken en de toenemende neiging van bestuursorganen om met belang-
hebbenden in contact te treden, wettigen de hoop dat de hier bedoelde
overheidsorganen hun werkwijze voorzover zij die niet rceds bevestigd zien in
het voorgestelde artikel, zo zullen kunnen inrichten dat de hoorplicht hen
niet op onoverkomelijke moeilijkheden zal komen te staan.

Zou men er inderdaad in slagen het horen van belanghebbenden conform
de bedoeling van dit artikel over de gehele lijn in praktijk te brengen, dan
leveren de desbetreffende bestuursorganen daarmede een bijdrage aan inten-
sivering van het overleg tussen bestuur en bestuurden en aan de uitbouw van
de democratie. '

Een tweede aarzeling betreft de duur van het bestuurlijk proces. Zal het in-
voeren van cen hoorplicht niet tot overmatige verlenging leiden? Hier liggen
inderdaad twijfels. Met het oog daarop is in het artikel aan het bestuur de vrije
beslissing gelaten om het tijdstip waarop het horen moet plaatsvinden tc be-
palen. Door in dit opzicht de overheid de vrije hand te geven, zij het dat het
aanbeveling kan verdienen om indien mogelijk met belanghebbenden terzake
overleg te plegen, kan het orgaan zelf ertegen waken dat de termijn waarop de
beschikking genomen zou moeten worden onaanvaardbaar wordt uitgerekt.
Een zekere verlenging zal vaak onontkoombaar zijn, maar dat is de prijs, die
voor deze verbetering in de voorbereiding van de beschikking moet worden
betaald.

Tenslotte moet worden aangetekend, dat dc tekst van het artikel niet alle
moeilijkheden zonder meer oplost. Er wordt een ruim veld van twijfels en
onzekerheden opengelaten. Men zal daarin tastenderwijze zijn weg moeten
vinden, waarbij de redelijkheid en billijkheid het richtsnoer zullen moeten
zijn. Bijvoorbeeld kan gewezen worden op het probleem: hoe komt de
overheid erachter wie nu cigenlijk de belanghebbenden zijn? Dat niet icder die
enig belang heeft bij de beschikking, tegelijkertijd ook belanghebbende is,
vermindert de moeilijkheden wel in aantal, maar lost ze nog niet op. Het voor
de hand liggende antwoord is dat de overheid alleen te maken heeft met de
belanghebbenden die zij kent dan wel redelijkerwijze moet kennen. Houdt
men deze maatstaf vast, en het lijkt de enig juiste, dan zal het artikel in dit
opzicht geen onoverkomelijke praktische bezwaren opleveren.

ARTIKEL 7
Tekst

Het horen van een belanghebbende als bedoeld in artikel 6, kan achtérwege
blijven:
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a. indien mag worden aangenomen, dat deze geen bezwaar heeft tegen de
beschikking, die zal worden gegeven;

b. indien het horen niet van invloed kan zijn op de beschikking ingevolge de
wettelijke bepalingen, waarop de beschikking zal zijn gegrond;

¢. indien het geven van de beschikking zodanig zou worden vertraagd dat dit
voor de belangen, die door de beschikking worden gediend, een oneven-
redig nadeel met zich mede zou brengen in verhouding tot de belangen die
door het horen worden gediend;

d. indien de belanghebbende anderszins in de gelegenheid is gesteld zijn
belangen tot uitdrukking te brengen.

Toelichting

In paragraaf 6 worden een aantal algemene uitzonderingen geregeld.

Deze kunnen ook betrekking hebben op de hoorverplichting. In dit artikel
worden evenwel enkele specifieke uitzonderingen m.b.t. het horen van belang-
hebbenden opgesomd.

Indien het overheidsorgaan voornemens is een beschikking te geven, die
volledig tegemoetkomt aan hetgeen gevraagd werd door degene tot wie de
beschikking zal zijn gericht, is het horen uiteraard overbodig, tenzij derden
rechtstrecks in hun belang zouden worden getroffen. Er zijn ook gevallen
denkbaar waarin moet worden aangenomen dat tussen het orgaan en dec
belanghebbenden overeenstemming bestaat. In het bijzonder kan zich dat
voordoen wanneer een te nemen beschikking uitvloeisel is van een andere
beschikking, en belanghebbenden reeds bij de vroegere beschikking hebben
ingestemd met de nadere beschikking. Overigens dekt de uitzondering onder
‘a>  miljoenen  beschikkingen; salarisuitbetalingen, A.O.W.-betalingen,
pensioen-mutaties, zijn slechts enkele omvangrijke categorieén.

De tweede uitzondering betreft de situaties, dat een orgaan krachtens
wettelijke bepalingen gebonden is een bepaalde beschikking te nemen zonder
dat het daarbij enige vrijheid van handelen toekomt. Een voorbeeld is de
toekenning van de A.O.W.-uitkering. ‘

De administratie heeft in dit voorbeeld cen geringe marge van beoordelings-
vrijheid en wat belanghcbbende ook aan belangen te berde brengt, het kan
meestal noch de hoogte, noch de toekenning van de uitkering beinvioeden.

Het horen heeft in die gevallen ten hoogste enig informatief nut voor
belanghebbenden, maar dat is onvoldoende reden om het verplicht te stelien.
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De uitzondering onder ‘c’ kan ook van belang zijn voor belanghebbenden zelf.
In het bijzonder in de sfeer van de produktschappen worden dikwijls beschik-
kingen genomen, die weliswaar minder geven dan waarom een belanghebben-
de heeft gevraagd, maar waarbij de belanghebbende ernstig zou worden
benadecld als hij dat mindere niet snel krijgt omdat hij eerst gehoord moet
worden. Er zijn ook allerlei andere gevallen denkbaar, waarbij het horen
onevenredige nadeclen met zich mee zou brengen en wel hetzij nadelen voor
belanghebbenden zelf, hetzij nadelen voor het betrokken overheidsorgaan of
een door dat orgaan behartigd publiek belang.

De vierde uitzondering spreekt min of meer voor zichzelf. Indien een
belanghebbende een aanvraagformulier heeft moeten indienen of bijvoorbeeld
een aangifte, is hij voldoende in de gelegenheid geweest om zijn belangen, zij
het in dat geval schriftelijk, naar voren te brengen. Niettemin zal het soms
aanbeveling verdicnen om een belanghebbende in de gelegeneheid te stellen
zich nader te doen horen, met name indien de overheid het vermoeden heeft,
dat hij zijn belangen onvoldoende tot uitdrukking heeft gebracht.

ARTIKEL 8§

Tekst

Indien een overheidsorgaan belanghebbenden in de gelegenheid stelt zich te
doen horen, behandelt het orgaan hen daarbij op gelijke voet.

Toelichting

Benadrukt moet worden, dat het artikel uitsluitend betrekking heeft op het
horen van belanghebbenden. Daarbij dient het gelijkheidsbeginsel te worden
toegepast. Dat wil niet zeggen, dat alle belanghebbenden altijd op gelijke
wijze moeten worden behandeld, want dat kan tot gevolg hebben, dat
ongelijke gevallen onterecht op gelijke wijze worden tegemoet getreden. Het
gaat erom dat de belanghcbbenden, die gehoord worden, op gelijke voet
worden behandeld. Dat betekent onder meer, dat zij op gelijk niveau zullen
moeten worden gehoord, dus niet de ene belanghebbende door de minister en
de ander door een ambtenaar die laag in dc ambtelijke hierarchie staat. Het
artikel komt er in het algemeen op neer dat de ene belanghebbende niet mag
worden geprivilegieerd boven de ander. Weliswaar kan het belang van de een
veel groter zijn, dan dat van de ander en zal zulks kunnen leiden tot een
andere behandeling, maar die andere behandeling zal niet mogen uitmonden
in een voorkeursbehandeling of in het tockennen van voorrechten.
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ARTIKEL 9

Tekst

Een belanghebbende kan zich laten vertegenwoordigen en bijstaan.

Toelichting

Dat een belanghebbende in een administratieve procedure, evenals in een
judiciéle procedure, zich kan lalen vertegenwoordigen door een gemachtigde
of laten bijstaan door een deskundige, wordt algemecn als vanzelfsprekend
beschouwd. In een geheel schriftelijke procedure is cen regel inzake bijstand
nauwelijks van belang omdat de geboden hulp niet zichtbaar behoeft te
worden. Gezien echter de mogelijkheden die het ontwerp biedt tot mondeling
contact tussen belanghebbende en bestuursorgaan is het gewenst dit recht
mede vast te leggen.

Ook buitenlandse regelingen kennen aan de rechten van vertegenwoordiging
en bijstand zo veel gewicht toe, dat er vrijwel overal meer of minder uit-
voerige artikelen aan zijn gewijd.

In het algemeen zal het voor het bestuursorgaan onverschillig zijn of belang-
hebbende zelf optreedt of d.m.v. een gemachtigde.

Omdat een belanghebbende uit eigen wil optreedt of niet optreedt, kan —
zo daar al behoefte aan zou bestaan — geen regel worden opgenomen, dat het
administratief orgaan in geval van vertegenwoordiging kan vorderen dat be-
langhebbende zijn gemachtigde vergezelt. Om dezelfde reden is het evenmin
nodig te regelen wic als gemachtigde of deskundige kunnen optreden.

ARTIKEL 10

Tekst

Indien een belanghebbende de Nederlandse taal onvoldoende beheerst of door
enig gebrek onvoldoende in staat is zijn belangen naar voren te brengen, is het
overheidsorgaan hem, voorzover mogelijk, daarbij behulpzaam.

Toelichting

Een wettelijk voorschrift, waarbij overheidsorganen worden gewezen op hun
plicht om ten aanzien van vreemdelingen en gehandicapten hoffelijkheid en
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behulpzaamheid te betrachten, zal sommigen ten zeerste bevreemden. Gelet
op de ervaringen die vreemdelingen en gehandicapten ook in de huidige tijd
nog met sommige overheidsorganen en overheidsfunctionarissen blijken te
. hebben, is zodanig voorschrift alleszins op zijn plaats.

De bepaling is niet alleen maar een sanctieloze aansporing. Indien een
overheidsorgaan op redelijke gronden verwaarlozing van de hier geregelde
verplichting kan worden verweten, zal dit door de rechter kunnen worden
aangemerkt als een gebrek aan zorgvuldigheid bij de voorbereiding van de
beschikking, met het eventuele gevolg dat de beschikking wordt vernietigd.

ARTIKEL 11

Tekst

Een belanghebbende is gerechtigd, mits schriftelijk en behoorlijk gemotiveerd,
als zijn oordeel tc kennen te geven, dat een dergenen, die bij het overheids-
orgaan belast zijn met het voorbereiden van de beschikking, niet onpartijdig
kan handelen, omdat deze met persoonlijke belangen bij de beschikking
betrokken is; in zodanig geval overweegt het orgaan of het nodig en mogelijk
is de behandeling van de zaak aan een ander op te dragen.

Toelichting

In Nederland is het leerstuk van de partijdigheid (bias) in het administraticve
recht niet tot ontwikkeling gekomen. De redenen daarvoor zijn niet duidelijk.
Gemeend wordt, dat in het onderhavige verband niet kan wordenvoorbij-
gegaan om de mogelijkheid dat behandelende functionarissen bij een overheids-
orgaan met eigen belangen betrokken zijn bij de te nemen beschikking. In
zodanig geval moet de belanghebbende in de gelegenhcid worden gesteld
daarop aan te slaan en te bewerkstelligen dat de behandeling van de zaak aan
een ander wordt opgedragen. Daarbij wordt aan de belanghebbendc wel de eis
gesteld dat hij zulks per brief en onder opgave van redenen doet. Aan
lichtvaardige en mondelinge beschuldigingen kan in dit verband zonder meer
worden voorbijgegaan.

Aan de voorgestelde mogelijkheid wordt grote waarde toegekend, omdat
zij eraan kan meewerken, dat het vertrouwen in de onpartijdigheid van de
overheid bewaard blijft. In het bijzonder bij de kleinere bestuursgemeenschap-
pen zal deze bepaling in enkelc gevallen een nuttige remedie kunnen zijn.

Ook dit voorschrift heeft de rechterlijke controle als steun op de achter-
grond.

45



ARTIKEL 12

Tekst

1. Met het oog op het naar voren brengen van zijn belangen, kan een
belanghebbende inlichtingen of inzage van stukken vragen; het overheids-
orgaan verstrekt hem die, tenzij wettelijke voorschriften of gerecht-
vaardigde belangen van het orgaan of van derden zich daartegen verzetten.

2. Het overheidsorgaan is niet verplicht meer inlichtingen te verschaffen of
andere stukken ter inzage te geven, dan die welke voor de belanghebbende
onontbeerlijk moeten worden geacht om zijn belangen naar voren te
kunnen brengen.

Toelichting

Bij het onderhavige ontwerp dient aandacht te worden geschonken aan de
problematiek van de bestuurlijke openbaarheid. Daarover handelde weliswaar
het rapport van de Commissie Heroriéntatie Overheidsvoortichting (Com-
missie-Biesheuvel), maar het bij dit rapport gevoegde wetsontwerp had alleen
betrekking op organen van de centrale overheid.

Daar het onderhavige voorstel van wet op alle overheidsorganen ziet, dient
het een cigen regeling te bevatten.

Uitgangspunt is geweest, dat niet de openbaarheid van bestuur in het
algemeen aan de orde mocht worden gesteld. Dat zou het kader van het
ontwerp overschrijden. De regeling diende zich te beperken tot het verkrijgen
van inlichtingen en van inzage van stukken, voorzover dat van belang is voor
belanghebbenden in verband met het zich doen horen. Twee beginselen
werden daarbij gehanteerd:

a het overheidsorgaan verstrekt alleen die inlichtingen en geeft alleen die
stukken ter inzage, waarover het de vrije beschikking heeft; of de overheid
iets ter vrije beschikking staat, wordt door het ontwerp afhankelijk gemaakt
van de bestaande wettelijke voorschriften en gerechtvaardigde belangen
van het overheidsorgaan of derden. Bij veel overheidsorganen moet het een
gerechtvaardigd belang worden geacht om interne nota’s niet ter vrije
beschikking van belanghebbenden te stellen;stukken of inlichtingen, waar-
mede bijvoorbeeld bedrijfsgegevens van anderen gemocid zijn, zullen in het
algemeen ook niet van de overheid kunnen worden verkregen;

b. de overheid is niet verplicht meer te verstrekken, dan onontbeerlijk moct
worden geacht voor een belanghebbende om zijn belangen naar voren te
brengen; het criterium is nict wat of nuttig is voor belanghebbende, maar
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wat onontbeerlijk moet worden geacht; hier speelt de redelijkheid van het
oordeel terzake een rol.

Het is duidelijk, dat veel wordt overgelaten aan het oordeel van het betrokken
overheidsorgaan. In het kader van het ontwerp kan dit moeilijk anders. De
openbaarheid van het bestuur dient als algemeen probleem in ander verband
te worden opgelost.

Niettemin verwerven belanghebbenden door het voorgestelde artikel be-
paalde, en vermoedelijk ruimere, aanspraken. Dat spreekt te meer als men in
gedachten houdt dat de rechter eventueel kan beoordelen of het overheids-
orgaan op redelijke gronden inlichtingen of inzage van documenten heeft
geweigerd.

ARTIKEL 13

Tekst

Indien, nadat belanghebbenden zijn gehoord, de beschikking niet binnen de
gebruikelijke of redelijkerwijze te verwachten termijn kan worden gegeven,
wordt aan de belanghebbenden, die zich met het overheidsorgaan hebben
verstaan, medegedeeld op welke termijn de beschikking kan worden tegemoet
gezien.

Toelichting

Belanghebbenden die met het overheidsorgaan in contact zijn getreden, zullen
willen weten op welke termijn een beslissing kan worden tegemoet gezien. Er
bestaan wat dat betreft gebruikelijke termijnen dan wel kan men redelijker-
wijze bepaalde verwachtingen daaromtrent koesteren. Belanghebbenden
kunnen zich daarover gemakkelijk bij het orgaan informeren: een dergelijke
inlichting kan hen niet worden onthouden. In het voorgestelde artikel wordt
daarop aansluitend geregeld, dat de overheid mededeling doet aan belang-
hebbenden, indien de termijn moet worden overschreden, terwijl tevens een
nieuwe termijn moet worden genoemd. Het orgaan komt daardoor tevens
onder de druk van een eigen termijnstelling te staan, hetgeen afhankelijk van
het standpunt dat men inneemt, in bepaalde gevallen een voordeel kan
worden genoemd.

De overheid behoeft de hier bedoelde mededeling niet eigener beweging
aan alle belanghebbenden te doen. Slechts zij die zich mondeling of schrifte-
lijk hebben geuit komen hiervoor in aanmerking.

Van hen kan in redelijkheid worden aangenomen dat zij belang hebben bij
de mededeling. Verplichte kennisgeving ook aan de belanghebbenden die
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hebben stilgezeten, zou tot vermoedelijk overbodig werk nopen; als deze
belanghebbenden er uitdrukkelijk om vragen, zal het bestuur hen allicht op
dezelfde manicr inlichten als de overige belanghebbenden.

Ingeval de termijn opnieuw moet worden verlengd, zal de overheid daarvan
op dezelfde wijze kennis moeten geven.

Over de vorm, waarin de kennisgeving dient te geschieden, bepaalt het artikel
nicts. Het kan ook een algemene publicatie zijn of cen telefonische medede-
ling. Het overheidsorgaan zal de in het concrete geval meest passende vorm
moeten kiezen. Aan deze vrijheid voor de administratie ligt natuurlijk wel de
veronderstelling ten grondslag dat een vorm wordt gekozen, die redelijker-
wijze waarborgt, dat de mededeling de betrokken belanghebbenden ook
bereikt.

Het achterwege laten van de hier geregelde kennisgeving, zal er toe kunnen
leiden, dat het orgaan geacht moct worden het geven van de beschikking te
hebben geweigerd. ‘ '

Datzelfde gevolg kan verbonden zijn aan een onmatig lange termijnstelling
en aan cen onredelijke verlenging van de aanvankelijk gestelde termijn. In dit
verband moge o.m. herinnerd worden aan artikel 3 van de Wet b.a.b.

ARTIKELEN 14 en 15

Teksten
Artikel 14

Een beschikking dient te steunen op deugdelijke motieven.

Artikel 15

Indien de beschikking gecn motivering bevat, vermeldt zij de termijn, waar-
binnen betanghebbenden het overheidsorgaan om een schriftelijke motivering
kunnen verzoeken; deze termijn wordt niet ruimer gesteld dan de termijn,
waarbinnen een bezwaarschrift kan worden ingediend of een beroep kan
worden ingesteld tegen de beschikking.

Toclichting

De gedachte dat de overheid, aan wie een bepaalde bevoegdheid is toegekend,
van deze bevocgdheid het gebruik kan maken dat haar goeddunkt, is reeds
lang overwonnen. De eis is gegroeid, dat de bevocgdhcidsuitoefening op
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verantwoorde wijze plaatsvindt.

Dat betekent o.m. dat zij moet steunen op feitelijk juiste, overtuigende en
voor de betrokken bevoegdheidsuitoefening relevante beweegredenen. De
administratie handeld niet willekeurig, maar zorgvuldig. Bij die zorgvuldigheid
past een nauwgezette overweging en toetsing van de motieven die de bevoegd-
heidsuitoefening bepalen.

Een vraag, dic hoezeer met het voorgaande verband houdend daarvan toch
moet worden onderscheiden is, of en in hoeverre een beschikking de bewceg-
redenen waarop zij steunt, ook moet vermelden. Op die vraag past een
genuanceerd antwoord. Een aantal administratieve wetten schrijft motivering
reeds uitdrukkelijk voor (zo bijv. art. 37, 2e lid, Wet Autovervoer Personen;
art. 19a, 2e lid Vleeskeuringswet; art. 13 Hinderwet; art. 48 Woningwet;
art. 52, 2e lid A W.W_; art. 40, 2e lid A.O.W. cn art. 01 Algemene Burgerlijke
Pensioenwet). Er bestaat evenecns jurisprudentic zowel van de Kroon als van
administratieve rechters, waarin een motiveringsplicht wordt aangenomen,
zonder dat de wet deze eis stelt. Een generale motiveringsplicht wordt
evenwel in de jurisprudentie niet aangenomen. Zo besliste de Kroon (K.b. van
3 maart 1970, nr 12, A.R.B. 1970, 205) in navolging van het College van
Beroep voor het Bedrijfsleven (uitspraak van 4 november 1963, S.E.W. 1964,
358) dat geen in het algemeen rechtsbewustzijn levend beginsel van behoorlijk
bestuur eist, dat in alle gevallen in het besluit der administratie zoals dat aan
betrokkenen wordt kenbaar gemaakt, de motieven moeten worden vermeld
(zie voor kritiek op deze beslissing de noot van Dr. Th. A. M. van der Horst in
A.R.B. 1970, 205, alsmede hoofdartikelen in de Gemecntestem no. 6105 en
6100).

Uit vrij talrijke uitspraken blijkt dat in de jurisprudentie het belang van de
motivering voor de betrokkene met name gezien wordt i.v.m. zijn beroeps-
mogelijkheid: uit de motivering zal betrokkene zijn kansen voor het berocp
kunnen berekenen, d.w.z. besluiten 6f hij in beroep zal gaan en overwegen
waarop hij zich in de beroepprocedure vooral zal concentreren. Het geven van
een motivering kan in een aantal gevallen het instellen van beroep ook
voorkomen. Voorts wordt in de jurisprudentic gewezen op het belang van de
motivering voor een juiste beoordeling van het bestreden besluit door de
beroepsinstantie. Daaraan moet echter worden toegevoegd, dat behalve be-
roep, nog andere mogelijkheden bestaan om een beschikking aan te vechten,
zoals een verzoek om intrekking of wijziging van een beschikking.

Het belang van de motivering is hicr ongeveer hetzelfde als in de gevallen
met een beroepsmogelijkheid. Maar ook als er voor betrokkene geen enkele
rechtsweg open staat, kan het met het oog op het vertrouwen in het optreden
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van het overheidsorgaan, van belang zijn dat het besluit gemotiveerd is. Men
zou zelfs kunnen stellen dat juist in gevallen dat een besluit definitief is, in die
zin dat er niets meer tegen tc onderncmen valt, een overtuigende motivering
van bijzonder belang is. Zou het voorgaande dringen tot de conclusie dat het
wenselijk is voor alle beschikkingen te eisen dat zij de motieven vermelden,
waarop zij rusten, een dergelijke conclusie zou te ver gaan en ook eenzijdig de
belangen van de administratie verwaarlozen. Men dient er oog voor te hebben,
dat een algemene motiveringsplicht ten aanzien van talrijke beschikkingen
volstrekt overbodig zou zijn (bijvoorbeeld oproepingen om in werkelijke
dienst te komen), in sommige gevallen zou leiden tot weinig zeggende
standaard-motiveringen en over de gehele lijn een niet geringe belasting voor
de administratie zou veroorzaken. Ook in de buitenlandse wetgeving heeft
men, zoals uit de desbetreffende bijlage kan blijken, zodanige conclusie niet
getrokken, maar heeft men behocdzaam een beperkte motiveringsplicht gefor-
muleerd.

Gedeeltelijk in aansluiting op de bescheiden aanbevelingen van het V.A.R.-
rapport wordt daarom in de artikelen een beperkt voorstel gedaan. Uitgangs-
punten waren daarbij:

a. in een algemene wet die mede ten doel heeft de rechtspositie van de burger
t.o.v. de overheid te versterken, is een bepaling omtrent de motieven van
beschikkingen een onmisbaar element; zoals ook blijkt uit rechtsvergelij-
king wordt, met het audi-et-alteram-partem-principe, het motiverings-
beginsel m.b.t. beschikkingen allerwege gerekend tot de grondpijlers van de
rechtszekerheid;

b. een eis dat alle beschikkingen alle motieven moeten vermelden waarop zij
steunen, gaat te ver,

¢. een belanghebbende mag vergen dat hem de motivering van de beschikking
wordt medegedeeld.

Op basis hiervan wordt in artikel 14 het algemeen beginsel neergelegd en
wordt ter uitwerking daarvan in artikel 15 voorgesteld, dat ingeval de beschik-
king de motivering niet bevat, de belanghebbenden erop gewezen moet
worden dat zij de overheid alsnog kunnen verzoeken een schriftelijke uiteen-
zetting te geven van de moticven. Dit kan niet een onmatige belasting voor de
administratic genoemd worden. Vooral zij die aarzelen over de juistheid van
de beschikking, en dat zijn tevens zij die al gauw het instellen van een beroep
overwegen, zullen aan de motivering behoefte hebben. Het overheidsorgaan,
dat in beroep toch dit exposé moet verschaffen, zal dit nu eerder moeten
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doen. Dat het verschaffen van de motivering ook dikwijls het instellen van
beroep zal voorkomen, staat niet vast. Maar het is niet uitgesloten dat er in
dat opzicht werk bespaard zal worden.

Over het verband tussen beide artikelen moet nog opgemerkt worden dat de
verplichtingen van artikel 15 om de motivering mede te delen niet betekent
dat alle motieven, waarop de beschikking ingevolge artikel 14 moet steunen,
in den brede mocten worden geexposeerd. De eis van schriftelijke motivering
is een eis van schriftelijke samenvatting en weergave in hoofdzaak van de
motieven.

Omtrent de inhoud en de omvang van de mede te delen motivering worden
geen regels voorgesteld. Zulks conform de desbetreffende aanbeveling in het
V.A R.-rapport. Dat de te geven motivering bepaalde kwaliteiten zal moeten
bezitten spreekt vanzelf. Als algemene regel kan hierbij gelden, dat de motive-
ring het genomen besluit moet kunnen dragen en dat ze aan de belanghebben-
de voldoende informatie moet verschaffen. Voor wat betreft gebonden be-
schikkingen zal ket soms voldoende zijn indien op de achterkant van de
beschikking de tekst van de desbetreffende wetsartikelen wordt afgedrukt.

De verplichting dic in artikel 15 wordt voorgesteld, zal niet altijd kunnen
worden nagekomen. Ook het V.A.R.-rapport vermeldt gevallen waarin van het
verstrekken van een motivering moet worden afgezien, dan wel terughoudend-
heid daarmede moet worden betracht. Deze gevallen worden gedeeltelijk
bestreken door artikel 23 deels door artikel 24 dat over overmacht handelt.

Zo kunnen zich situaties voordoen waarin het algemeen of particulier
belang zich verzet tegen vermelding in een openbaar te maken beschikking.
Hierbij valt te denken aan het belang van de staatsveiligheid, de belangen van
particulieren bij geheimhouding i.v.m. hun bedrijf of beroep of i.v.m. beoor-
deling van hun persoonlijke kwaliteiten zoals bij benoemingen en het afleggen
van examens. Een belangrijke categorie is voorts die waar ‘wegens spoed-
eisendheid of een onvoorzienbaar groot aantal voorgenomen beschikkingen
nakoming van de verplichting in redelijkheid niet kan worden gevergd’ Het
Duitse Musterentwurf nam een dergelijke uitzondering uitdrukkelijk op.
Voorzover ten aanzien van bepaalde soorten van beschikkingen reeds thans
kan worden voorzien dat zij van de motiveringsverplichting moeten worden
uitgezonderd, kan eventueel de a.m.v.b., bedoeld in artikel 23 uitkomst
bieden.

ARTIKEL 16

Tekst

Het overheidsorgaan voldoet aan een verzock als bedoeld in artikel 15 binnen
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dertig dagen, nadat het dit heeft ontvangen; bij niet-nakoming van deze
verplichting wordt de beschikking geacht niet op deugdelijke motieven te
steunen.

Toelichting

De in artikel 15 ncergelegde verplichting behoeft zowel een concretisering in
de tijd als een sanctie. De termijn van dertig dagen, dic de wetgever bij
beroepen tcgen overheidsbeschikkingen redelijk acht, moct ook voor de
overheidsorganen in dit verband als billijk worden aangemerkt.

Als de overhcid niet binnen de gestelde termijn aan het verzoek om
motivering voldoet, wordt de beschikking geacht niet op deugdelijke
motieven te steunen. Dat zal in het algemeen, behoudens cen toepasselijkheid
van artikel 24, betckenen dat zij in beroep wordt vernietigd.

ARTIKEL 17

Tekst

Indien tegen een beschikking binnen een bepaalde termijn beroep kan worden
ingesteld of een bezwaarschrift kan worden ingediend en een belanghebbende
hecft ecen verzoek gedaan overeenkomstig artikel 15, vangt voor hem ecen
nieuwe termijn aan op het moment dat het antwoord op zijn verzoek is of
had mocten zijn verzonden.

Toelichting

In dit artikel wordt een voorziening getroffen in verband met de complicatie,
dic rijst ten aanzien van de beroepstermijn.

De termijn, waarbinnen beroep of bezwaar moet worden ingesteld, begint
mecstal te lopen vanaf de datum dat de beschikking is verzonden. Indien nu
ecn belanghebbende overcenkomstig artikel 15 om een motivering heeft
gevraagd, kan de termijn verstreken zijn voordat hij dic motivering ontvangen
heeft. Het verdient voor dat geval aanbeveling een nieuwe termijn voor beroep
of bezwaar te openen zoals in het artikel wordt voorgesteld.

ARTIKEL 18

Tekst

1. Een beschikking dient zodanig geformuleerd te zijn, dat de inhoud ervan
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redelijkerwijze door de belanghebbende tot wie de beschikking is gericht,
kan worden begrepen.

2. Een beschikking vermeldt tenminste:

a. de beslissing;

b. het overheidsorgaan, dat de beschikking geeft;

¢. de datum, waarop de¢ beschikking is gegeven;

d. de voorschriften, waarop de beschikking rechtstreeks steunt;

e. de motivering dan wel de vermelding bedoeld in artikel 15.

Toelichting

De beschikking is krachtens definitie een schriftelijke wilsverklaring. Uit dien
hoofde mag als vanzelfsprekend worden beschouwd dat het genomen besluit
duidelijk moet zijn omschreven. Een onduideclijke wilsverklaring kan nauwe-
lijks rechtsgevolgen hebben.

In zoverre bestaat aan ecn bepaling omtrent de formulering van beschik-
kingen geen behoefte. Buitenlandse regelingen kennen in verband met andere
definities soms wel bepalingen daaromtrent; zo schreef het Duitse Musterent-
wurf (par. 29, eerste lid) voor, dat de beslissing ‘inhaltlich hinreichend’ moet
zijn.

Toch krijgt deze aangelegenheid een wat ander accent wanneer men haar
beziet vanuit de optick van de belanghebbende tot wie de beschikking is
gericht. De beschikking kan voor het overheidsorgaan of voor deskundigen
overduidelijk geformuleerd zijn, zij is daarom nog niet altijd begrijpelijk voor
belanghebbenden.

Vandaar dat de overheid hier wordt verplicht haar beslissing in zodanige
bewoordingen te vervatten, dat de houder van de beschikking haar redelijker-
wijze kan begrijpen. Dat betckent dat het overheidsorgaan zich moet afvragen
of de belanghebbende tot wie het zich richt, de formulering zal kunnen
begrijpen. Het voorschrift gaat niet zover dat de begrijpelijkheid voor alle
belanghcbbenden tot maatstaf wordt gemaakt. Ofschoon zulks wellicht te
verdedigen zou zijn, lijkt dit een te zware belasting voor de overheid te zullen
opleveren in verhouding tot de belangen die daarmede worden gediend. Er
zijn nu eenmaal technisch hoogst ingewikkelde beschikkingen, die voor
degeen tot wie zij gericht zijn, geen moeilijkheden opleveren, maar die voor
derden — belanghebbenden volstrekt onverstaanbaar zijn. Afgezien van enig
informatief nut, zou met een vereenvoudiging en vertaling van de beschikking
ten behoeve van derden-belanghebbenden in zodanige gevallen weinig of niets
gewonnen worden.,
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In het tweede lid worden enkele administratieve eisen omtrent de beschikking
opgesomd. Deze zijn reeds zo gemeengoed dat met cen korte toelichting kan
worden volstaan.

Ada

De vermelding van het beschikkend orgaan mag uviteraard niet ontbreken.
Gedacht is daarbij aan vermelding van naam, telefoon en adres van het orgaan,
zoals in enkele landen (Duitsland, par. 29, Oostenrijk, par. 18, 4e lid, Polen,
art. 99) uitdrukkelijk wordt voorgeschreven. In de opzet van deze wet lijken
dergelijke details overbodig,

Adb

Een wettelijk voorschrift tot vermelding van de datum van de beschikking is
in onze wetgeving niet nieuw. Zie o.a. art. 40 A.O.W., art. 52 A W.W,, art. 38
Kinderbijslagwet loontrekkenden, art. 33 A K.W.

Ad ¢

Met het oog op de rechtszekerheid, verdient het aanbeveling dat in de
beschikking wordt verwezen naar de wettelijke voorschriften waarop de
beschikking is gebaseerd (vgl. art. 02 Algemene Burgerlijke Pensioenwet).
Ontbreken van zulk een bepaling zou voor belanghebbenden bezwaren
kunnen meebrengen, b.v. in geval van beroep.

Dit voorschrift komt overigens ook in verschillende buitenlandse rege-
lingen voor (b.v. Oostenrijk, art. 59).

Add

Zoals in de toelichting op de artikelen 14 en 15 werd uiteengezet is het
motiveringsbeginsel van zo elementaire aard, dat het de voorkeur verdient het
in een afzonderlijk artikel vast te leggen en uit te werken. Gezien de daarin
vervatte regels kan in het onderhavige artikel met verwijzing worden volstaan.

Voorschriften dat de beschikking een beslissing omtrent ‘proceskosten’ in-
houdt — zoals b.v. in de Oostenrijkse (par. 59) en Tsjechische wet (par. 47) —
en dat de standpunten van partijen worden weergegeven (Oostenrijk par. 58)
zijn niet opgenomen. Wat de kosten betreft, voor zover daarover regelingen
bestaan, lopen deze te zeer uiteen om met een algemene bepaling te kunnen
volstaan. Een verplichting tot het weergeven van de standpunten van partijen
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zou een te zware belasting betekenen. Dat zodanige wecrgave in sommige
gevallen nuttig zou kunnen zijn, staat overigens wel vast.

Met de hier gegeven opsomming is de inhoud van de beschikking niet voor alle
gevallen uitputtend bepaald. De bedoeling is een minimum, niet een
maximum aan te geven. Met dat minimum zal niet altijd kunnen worden
volstaan.

ARTIKEL 19

Tekst

Van een beschikking, als bedoeld in artikel 18, wordt schriftelijk kennis-
gegeven:

a aan degene toe wie de beschikking is gericht;

b. aan de overige belanghebbenden, voorzover zij zich schriftelijk of monde-
ling met het overheidsorgaan hebben verstaan.

Toelichting

Een logische afsluiting van het besluitvormingsproces eist dat de inhoud van
de beschikking schriftelijk aan de belanghebbenden wordt medegedeeld. In de
praktijk geschiedt zulks ook veelal.

In sommige wetten vindt men deze verplichting reeds uitdrukkelijk vast-
gelegd, b.v. art. 40 A.O.W,, art. 52 AW.W,, art. 33 Algemene Bijstandwet.

De vorm waarin de schriftelijke mededeling dient te geschieden, is in het
artikel opengelaten. Wel zal toezending van een exemplaar of afschrift van de
beschikking dikwijls de voorkeur verdienen, maar in bepaalde gevallen zal een
andere manier meer aangewezen kunnen zijn. Hoe ook de schriftelijke mede-
deling wordt gedaan, zij zal in overeenstemming moeten zijn met de in artikel
18 omschreven eisen.

Indien in verband met het spoedeisend karakter van de zaak het mededelen
van een beschikking niet schriftelijk kan geschieden, dient uiteraard aan de
belanghebbende zo spoedig mogelijk een schriftelijke bevestiging van de hem
mondeling medegedeelde beschikking gegeven te worden. Deze gedachte vindt
men reeds in enkele wetten neergelegd, b.v. art. 38 Kinderbijslagwet Loon-
trekkenden en art. 33 Algemene Kinderbijslagwet. Het spreck vanzelf dat de
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schriftelijke mededeling achterwege kan blijven, indien de belanghebbende
heeft laten weten de mededeling niet op prijs te stellen.

ARTIKEL 20

Tekst

Indien een beschikking aan een groot aantal belanghebbenden moct worden
medegedecld, kan met cen algemene kennisgeving worden volstaan, mits deze
op zodanige wijze geschiedt, dat in redelijkheid kan worden verwacht, dat de
belanghebbenden erdoor worden bereikt.

Toelichting

In dit artikel is het geval geregeld dat cen groot aantal belanghebbenden bij de
beschikking is betrokken. Veelal kunnen dergelijke beschikkingen niet aan
alle belanghebbenden individueel worden medegedeeld. In dat geval kan met
een algemene publicatie worden volstaan, mits die op zodanige wijze ge-
schiedt dat in redelijkheid kan worden verwacht, dat de belanghebbenden er
door worden berecikt. Men zie voor cen analoge rcgeling art. 31 Wet op de
Ruimtelijke Ordening (kennisgeving van dc tervisielegging van cen bestem-
mingsplan in dc Staatscourant, in één of meer dag- of nieuwsbladen, en voorts
op de gebruikelijke wijze).

Een voorbeeld van een regeling waarbij de plicht tot mededeling aan de
belanghebbende parallel loopt met een verplichting tot publicatie terwille van
andere belanghebbenden, vindt men in art. 17 Mijnwet continentaal plat.
(Men zic voorts het schematisch overzicht uit het preadvies van M. C. B.
Burkens en E.H. A. Kocken voor de Administratieve Dagen 1969, over

openheid en openbaarheid van het bestuur, Bestuurswetenschappen 1969,
pp. 236/237).

ARTIKEL 21

Tekst

Bij de kennisgeving van de beschikking worden tevens vermeld het adres van
het orgaan waarbij en de termijn waarbinnen daartegen cen bezwaarschrift
kan worden ingediend of beroep kan worden ingesteld; indien het overheids-
orgaan terzake in onzekerheid verkeert, worden alleen de wettelijk¢ be-
palingen vermeld, die met het oog op een mogelijke bezwaarschriften- of
beroepsprocedure van belang zijn.
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Toelichting

Voorbeelden van een dergelijke bepaling zijn in onze wetgeving reeds te
vinden in art. 40 A.O.W_, art. 52 AW.W,, art. 87 W.A.O. enart. 17, lclid sub
b Vreemdelingenwet. Een kennisgeving inzake de mogelijkheid van beroep is
in beginsel wel gewenst, omdat een uniforme regeling inzake de rechtsbescher-
ming van de burger tegen beschikkingen ontbreekt, de belanghebbende niet
altijd gemakkelijk de weg waarlangs hij recht kan zoeken, weet te vinden, en
er voor wat de beroepstermijn betreft, verscheidenheid bestaat.

Een uitzondering dient echter te worden gemaakt voor gevallen waarin het
overheidsorgaan er niet zeker van is, dat een beroep, b.v. op grond van de Wet
b.a.b. mogelijk is. In zodanig geval zou de mededeling een misleidend effect
hebben.

ARTIKEL 22

Tekst
1. Deze wet is niet van toepassing op beschikkingen van:

de wetgevende macht;

de kamers der Staten-Generaal;

de Algemene Rekenkamer;

de stemburcaus, hoofdstembureaus en centrale stembureaus;

de rechterlijke macht;

~ 8 R D SR

overige personen of colleges, geheel of ten dele met rechtspraak belast
en te dien aanzien van het openbaar bestuur onafhankelijk voorzoveel
het die rechtspraak betreft.

2. Onder de organen in het vorige lid genoemd, zijn — voorzover van toe-
passing — begrepen de voorzitters, de leden, de commissies uit hun
midden, de grifficrs en de secrctarissen.

Toelichting

In het eerste en tweede lid is de redactie van artikel 1 van de Wet b.a.b.
gevolgd. De daar gekozen opsomming leek redelijk.

Niet werd echter van genoemd artikel overgenomen het bepaalde onder ‘g’:
de Octrooiraad en de Raad voor het Kwekersrecht; de bijzondere bepalingen
die de beschikkingen van deze organen bestrijken, vallen tegengevolge van het
rechtsbeginscl dat de speciale wet derogeert aan de algemene wet, buiten het
bereik van het ontwerp.
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Bij de onder ‘d’ bedoelde organen, valt nict slechts te denken aan de in de
Kicswet geregelde organen, maar ook bijv. aan die krachtens de Wet Univer-
sitaire Bestuurshervorming. In de Wet b.a.b. worden als uitzonderingen ook
nog genoemd: organen op wier handelingen de rechterlijke macht toezict en
wel voorzover het deze handelingen betreft. Deze uitzondering moge terecht
zijn voor wat betreft het beroepsrecht, voor wat de materie van het ontwerp
betreft kan die uitzondering niet gemotiveeerd worden.

ARTIKEL 23

Tekst

1. Deze wet blijft geheel of gedecltelijk buiten toepassing ten aanzien van
beschikkingen, waarvoor dat bij algemene maatregel van bestuur is be-
paald.

2. De in het vorige lid bedoelde algemene maatregel van bestuur kan niet
worden vastgesteld of gewijzigd, dan nadat het ontwerp daarvan is over-
gelegd aan de beide kamers der Staten-Generaal en drie maanden sedert-
dien zijn verstreken.

Toelichting

In dit artikel wordt aan de regering de bevoegdheid toegekend-ook andere
beschikkingen dan die van de organen in artikel 22 genoemd, geheel of
gedecltelijk van de werking van de wet uit te zonderen. Voor de argumentatie
daarvoor zij ook verwezen naar par. 4 van het algemeen gedeelte van de
Memorie van Toelichting. De hier geopende uitzonderingsmogelijkheid kan op
verschillende manieren worden gebruikt. In een a.m.v.b. kunnen sommige
beschikkingen van bepaalde administratieve organen worden uitgezonderd.

Ook soortelijk bepaalde beschikkingen kunnen worden uitgezonderd.
Natuurlijk dienen de uitzonderingen behoorlijk gemotiveerd te worden. De
volgende categorieén kunnen reeds worden genoemd.

Alereerst zgn. gebonden beschikkingen die in grote aantallen worden
gegeven. Zie voorbeelden in par. 4 van het algemeen gedeelte van de toelich-
ting. Voorts de beschikkingen, die rechtstreeks voortvloeien uit de nakoming
van deze wet; de zgn. preparatoire beschikkingen zoals bijvoorbeeld de
beslissing om op een bepaalde dag cen openbare hoorzitting te houden
omtrent een voorgenomen beschikking. Ook bepaalde beschikkingen, in be-
rocp genomen, noeten worden genoemd.

Gewezen moct voorts worden op artikel 5 van de Wet b.a.b. Men vindt
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daarin een aantal gevallen, die vermoedelijk aanleiding zullen geven tot het
uitzonderen van de hoorplicht voor wat betreft derden-belanghebbenden,
zoals beschikkingen met betrekking tot schorsing van besluiten, beschik-
kingen tot benoeming, aanstellen of bevorderen dan wel tot het weigeren
daarvan. In het ontwerp van Wet administratieve rechtspraak overheids-
beschikkingen zijn daar nog aan toegevoegd beschikkingen houdende een
beoordeling van het kennen of kunnen van iemand.

Zoals reeds eerder is opgemerkt moet ook gedacht worden aan die zgn.
niet-gebonden beschikkingen die via computer of mechanische administratie
worden gegeven. Bij zodanige dienen de belangen van betrokkenen, het zij
hier herhaald, op een andere, minstens even effectieve manier, repressief dan
wel bij de programmering te worden gewaarborgd.

Zoals uit deze opsomming wel blijkt, is op voorhand niet te zeggen om
hocveel uitzonderingen het zal gaan. Eerst na nauwgezette raadpleging van
overheidsorganen kan duidelijk worden in weclke gevallen uitzonderingen
geboden zijn.

Indien de algemene maatregel van bestuur een onafzienbare reeks uitzon-
deringen zou gaan bevatten, dreigt het gevaar dat de wet uitzondering wordt
en de uitzondering regel. Toch zal de verleiding om beschikkingen uit te
zonderen groot zijn. Zeker wanneer de wet door de administratie als een
schriftbeeld ontvangen zou worden.

Het verdient aanbeveling deze verleiding tegen te gaan. Daartoe strekt het
tweede lid. Het ontwerp van de algemene maatregel van bestuur moet eerst in
het openbaar gebracht worden zodat zich daarover discussies kunnen ontwik-
kelen en zonodig bijsturing kan plaatsvinden. Het belang van het tweede lid
zit hem vooral in de verplichting a.h.w. vooraf verantwoording af te leggen
over de uitzonderingen die men wil en over het waarom ervan. Een belang-
rijke beperking ligt tenslotte in de verhouding tot het vorige artikel. De
algemene maatregel van bestuur zal niet zover kunnen gaan dat van een
bepaald overheidsorgaan alle beschikkingen worden uitgezonderd van de -
bepalingen van de wet. Dat is uitputtend geregeld in artikel 22.

Overwogen is om — zoals bij de Wet b.a.b. gebeurde — de uitzonderingen
bij wet te doen vaststellen. Dat lijkt echter een te zware eis. Er wordt op
gerekend dat de regering van haar uitzonderingsbevocgdheid geen onmatig
gebruik zal maken.

De wet zal niet eerder in werking kunnen treden dan nadat de hier
bedoelde algemene maatregel is vastgesteld. Dat wil niet- zeggen dat de
indiening van dit ontwerp daarop ook moet wachten. Integendeel, het ont-
werp kan in de legislaticve procedure nog ingrijpend gewijzigd worden.

Pas wannecr het ontwerp wet is geworden heeft men de grondslag in
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handen om nader te bepalen wat de inhoud van de hier bedoelde algemene
maatregel van bestuur zal moeten zijn.

ARTIKEL 24
Tekst

Een in deze wet geregelde verplichting behoeft niet te worden nagekomen
indien en voorzover overmacht aanwezig is.

Toelichting

Elk overheidsorgaan komt zo nu en dan in de situatie, dat het een wettelijke
verplichting naast zich neer moet leggen, omdat de verplichting hetzij feitelijk
onmogelijk uit te .voeren is, hetzij zich respectabele belangen daartcgen
verzetten, hetzij er collisic is met andere wettelijke bepalingen. Het toch
naleven van de verplichting zou wettig maar onrcchtmatig zijn, het niet
nakomen is onwettig maar rechtmatig.

Tot dergelijke situaties zal ook deze wet aanleiding geven. Men kan ze in
het algemeen aanduiden als overmachtssituaties.

Mect overmacht wordt gemeenlijk bedoeld een nict door eigen tocdoen in
het leven geroepen omstandigheid, die een onwcerstaanbare drang uitoefent
tot overtreding van een rechtsregel. Hicrmede houden de mogelijkheden voor
een algemene omschrijving ongeveer op. Van een overmachtstheorie die voor
het gehele recht zou gelden is geen sprake. Bijna elk wetsartikel, dat een
uitzondering maakt voor het geval van overmacht, wettigt een eigen inter-
pretatie.

In tegenstelling tot het burgerlijk recht en het strafrecht is in het bestuurs-
recht een leerstuk van de overmacht niet afzonderlijk tot ontwikkeling
gekomen. Wel zijn verschillende vage normen (redelijkheid, openbare orde,
algemeen belang) gegroeid, die betrekking hebben op conflictsituaties ver-
gelijkbaar met die, welke in andcre delen van het recht door overmachts-
figuren bestreken worden, maar overmacht heeft als zodanig geen wettelijke
crkenning gevonden als rechtvaardigingsgrond voor de overheid.

Dat is zeer te betreuren. Het betekent namelijk dat de overheid zich in
bepaalde gevallen moet beroepen op buitenwettelijke rechtvaardigingsgron-
den, zoals het beginscl nood breekt wet, maar zich niet kan onttrekken aan
het verwijt van onwettig handelen.

De erkenning van overmacht in de wet zelf betekent dat de beschuldiging
van onwettig optreden in geval van overmachtsituatics vervalt. Dat is de reden
waarom in dit artikel de overmacht als administratiefrechtelijke rechtsfiguur
wordt geintroduceerd.
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Omdat het bij het onderhavige artikel gaat om het vervullen van een
wettelijke verplichting, bij nalaten waarvan het administratief orgaan in be-
roep kan worden aangesproken en er een beperkte theoretische verwantschap
in dit opzicht bestaat met de leerstukken van onrechtmatige daad en strafbaar
feit, verdient het aanbeveling steun te zoeken bij de overmachtsleer van
artikel 40 van het Wetboek van Strafrecht. Overmacht vormt dan een drang,
waaraan het overheidsorgaan geen weerstand behoeft te bicden.

In dit verband kan de zgn. absolute overmacht buiten beschouwing blijven.
Een situatie dat het feitelijk volstrekt uitgesloten is dat het overhecidsorgaan
een in deze wet geregelde verplichting naleeft, zal zich alleen in abnormale
omstandigheden voordoen.

Het gaat om de relatieve overmacht, d.w.z. de situatic dat men feitelijk wel
conform de wet zou kunnen handelen, maar verhinderende omstandigheden
het onrechtmatig zouden doen zijn om te doen wat de wet zegt. Grosso modo
kan men drie rubrieken onderscheiden:

a. er is een conflict van plichten; in een bepaald geval blijken onverenigbare
wettelijke verplichtingen te gelden; men zal daaruit een keuze moeten
maken;

b. er is een conflict tussen plicht en belang; bij nakoming van een wettelijke
verplichting schendt men op niet te rechtvaardigen wijze een belang, dat
zwaarder telt dan het belang dat door de wettelijke verplichting wordt
gediend;

¢. er is een conflict tussen nut en offer; nakoming van een verplichting vraagt
door speciale omstandigheden een zo onevenredig grote inspanning, dat er
een volstrekt onredelijke verhouding zou ontstaan tussen nut en offer.

Het spreekt vanzelf, dat geen gemakkelijke maatstaf is te geven om uit te
maken of inderdaad van overmacht moet worden gesproken.

Het zijn de concrete omstandigheden, de redelijkheid en de wettelijke
bepalingen die, in onderlinge afweging gebracht, het antwoord moeten ver-
schaffen.

Uit het voorgaande zou men misschien de indruk kunnen krijgen dat het
artikel een soort vrijbrief verschaft aan overheidsorganen om het met de
wettelijke verplichtingen naar eigen believen nauw of ruim te nemen. Dic
indruk is vals. Overmacht is een uitzondering op normale situaties. Wie zich
op overmacht beroept, zal die ook moeten bewijzen. Dat bewijs zal alleen in
sprekende gevallen overtuigend kunnen worden geleverd. Evenmin als bijvoor-
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beeld de strafrechter erg royaal is met de erkenning van een beroep op
overmacht, kan van de administratieve rechter verwacht worden dat hij
overheidsorganen in dit opzicht een vrijgevige hand zal reiken.

In het V.A.R.-rapport zijn enkele gevallen genoemd, waarin het horen van
belanghebbenden achterwege zou dienen te blijven (4e druk pag. 75). De
aanbevelingen inzake het horen zijn aldus het rapport niet van toepassing
indien naleving daarvan:

1. zich niet zou verdragen met de betrokken wettelijke regeling;

2. zich niet zou verdragen met het algemeen belang;

3. zich niet zou verdragen met belangen van anderen,

4. wegens het grote aantal in redelijkheid nict kan worden gevergd.

Leveren deze vier nu voorbeelden op van overmacht in de hier bedoelde
zin? Het antwoord moet ontkennend zijn. De gevallen zijn wat dat betreft
veel te ruim omschreven. Dat is geen kritiek op het rapport want dat ziet
alleen op aanbevelingen, terwijl in het onderhavige artikel gehandeld wordt
over wettcelijke verplichtingen. Met cen analoge, maar strakkere formulering
krijgt men nicttemin cen indicatic. Overmacht kan in clk geval aanwezig
worden geacht indien:

a. de nakoming van een verplichting zich niet verdraagt met de strekking of
de bepalingen van de wettelijke regeling waarop de beschikking steunt;

b. nakoming van de verplichting zou leiden tot ongerechtvaardigde aantasting
van belangen van belanghebbenden of anderen;

c. wegens spoedeisendheid of een onvoorzienbaar groot aantal voorgenomen
beschikkingen nakoming van de verplichting in redelijkheid niet kan
worden gevergd.

Bij de gevallen onder ‘a’ en ‘b’ valt aan te tekenen, dat bijvoorbeeld het
bekend worden van het voornemen tot cen bepaalde beschikking ernstige
nadelen kan veroorzaken en soms ook het effect van de beschikking teniet
kan doen.

De gevallen onder ‘¢’ geven niet een vrijbrief aan de administratie, maar
ondervangen praktische onmogelijkheden. Indien bijvoorbeeld op een termijn
van enkele dagen vergunning wordt verzocht tot een demonstratie op de
openbare weg is van het beschikkend orgaan niet te vergen dat het alle
belanghebbenden hoort. Als de aanvragers van de vergunning hun verzoek veel
te laat hebben ingediend, zal dat voor de overheid een reden kunnen zijn, het
verzoek te weigeren. Bij het voorbereiden van die weigering kan de overheid
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zich terecht beroepen op overmacht om het horen van de belanghebbende
achterwege te laten. Zulks geldt evencens wanneer binnen een beperkt tijds-
bestek grote aantallen beschikkingen moeten worden gegeven.

In het artikel wordt de clausule gchanteerd ‘indien en voorzover’ Daarmede
wordt vastgelegd, dat een overmachtssituatic wat haar rechtsgevolgen betreft
niet uitgerekt mag worden. Een verplichting vervalt slechts voorzover ovetr-
macht aanwczig is. Het orgaan zal moeten trachten de verplichting zoveel
mogelijk na te komen.

Zoals in par 4 van het algemeen gedeelte van de toelichting en bij art. 23 reeds
is vermeld, ligt een overmachtsituatie in de sfeer van de onvoorzienbaarheid.
Wanneer de regering kan voorzien dat sommige wettelijke verplichtingen bij
bepaalde organen of voor bepaalde categorieén onnakoombaar zijn, dient van
de mogelijkheid tot regulicre uitzondering gebruik gemaakt te worden, zoals
geregeld is in het voorgestelde art. 23. Het overmachtsartikel is op die gevallen
niet van toepassing. Ook wanneer cen overheidsorgaan zichzelf in een zoda-
nige positie hecft gemanoeuvreerd, dat het de wettelijke verplichtingen niet
kan nakomen, is het overmachtsartikel niet van toepassing. Overmacht op
grond van eigen toedoen wordt ook elders in de rechtstheorie niet aanvaard.
Het sluitstuk op de voorgestelde bepaling vormt de administratieve en rechter-
lijke controle. Weliswaar is niet voor alle beschikkingen administratief beroep
of administratieve rechtspraak voorzien, maar verwacht kan worden dat de
overigens uitgeoefende controle een reflexwerking op het gehele terrein van
het overheidshandelen zal hebben. Door die controle zal de hicr algemeen
omschreven uitzondering haar naderc afbakening en specificaties moeten
krijgen.

In beroep zal voorts het overheidsorgaan, dat van mening is dat er een
overmachtsituatie bestond, zulks aannemelijk moeten maken.

De bewijslast omtrent het bestaan van overmacht rust op degeen die zich
op die verschoningsgrond beroept.

In de buitenlandse wetgeving komt een vergelijkbare figuur niet voor. indien
daar nauwkeurig omschreven verplichtingen worden opgelegd, is men ge-
dwongen geweest uitputtend die gevallen op te sommen, waarin de verplich-
ting uitzondering diende te lijden. De catalogi der uitzonderingen zijn dien-
tengevolge zeer omvangrijk en hocwel men meestal gepoogd heeft de excep-
ties zo exact mogelijk te houden, is men er toch niet in geslaagd caoutchouc-
bepalingen te vermijden. Wel komen in de Europese Landbouwverordeningen
vergelijkbare rechtsfiguren voor, maar van een werkelijke analogie is geen
sprake. Voor wat betreft de Nederlandse bestuurswetgeving kan nog gewezen
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worden op artikel.11 van de Vestigingswet Bedrijven 1954 en artikel 11 van
de Wet op het Afbetalingsstelsel. Het daarin gebezigde begrip ‘overmacht’ ziet
evenwel nict op de overheid, maar op de justitiabelen.

ARTIKEL 25

Tekst

Indien een algemeen verbindend voorschrift bijzondere regels bevat, waarbij
aan overheidsorganen verplichtingen worden opgelegd of aan belanghebben-
den rechten worden gegeven, die gelijkwaardig zijn aan of verder reiken dan
de verplichtingen of rechten, waarin deze wet voorziet, gaan die bijzondere
regels boven de overeenkomstige bepalingen van deze wet, tenzij bij algcmeen
verbindend voorschrift anders is bepaald.

Toelichting

Verscheidene wetten en lagere regelingen bevatten waardevolle elementen op
het terrein van de voorbereiding van beschikkingen, die in deze wet niet of op
een andere wijze zijn opgenomen. Het zou onwenselijk zijn om deze elemen-
ten, zeker als zij meer garanties geven dan deze wet, overboord te zetten.
Wannecr andere, maar vergelijkbare garanties zijn gegeven, is het niet nodig
die te laten wegvagen door deze wet. Het artikel strekt ertoe, dat in algemeen
verbindende voorschriften voorkomende bijzondere regels ten aanzien van de
voorbereiding van beschikkingen hun gelding behouden. Te denken valt
hierbij b.v. aan artikel 13 van de Onteigeningswet, dat ten aanzien van het
proces-verbaal der hoorzitting zowel mede-ondertekening der gehoorde per-
sonen, als ter inzage legging van een afschrift van het proces-verbaal voor-
schrijft.

Ook toekomstige regelingen worden door de bepaling bestreken.

Het artikel sauveert voorts de aanvullende bevoegdheid der lagere publiek-
rechtelijke lichamen (vgl. art. 80 van de Provinciewet), zij het dat de for-
mulering gezien de aard van de materie afwijkt van de gebruikelijke en ook
ruimere armslag laat. In het artikel is eigenlijk het beginsel verwoord dat de
speciale wet derogeert aan de algemene. Maar omdat dit beginsel slechts
betrekking hecft op regelingen, die in rechtskracht met elkaar gelijkstaan,
diende een expliciete formulering te worden gegeven.
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ARTIKEL 26

Tekst

Bij algemene maatregel van bestuur kunnen nadere regels worden gegeven ter
uitvoering van deze wet.

Toelichting

Het kan noodzakelijk of wenselijk zijn, dat nadere voorschriften worden
vastgesteld ter uitvoering van de wet.

Dat kan ingevolge dit artikel bij algemene maatregel van bestuur geschie-
den.

ARTIKEL 27

Tekst

Deze wet kan worden aangehaald als Wet houdende algemene bepalingen van
administratief recht dan wel als wet a.b.a.r.

Toelichting

In het algemeen gedeelte van de toelichting is gewezen op het pretentieuze
karakter van de titel en is nader ingegaan op de argumenten pro en contra. De
afkorting a.b.a.r. is ongetwijfeld onwelluidend maar heeft praktische voor-
delen.

ARTIKEL 28

Tekst

Deze wet treedt in werking met ingang van cen door de regering te bepalen
dag.

Toelichting

In verband met de voorbereiding van de besluiten, bedoeld in artikel 23 en
artikel 26, is het gewenst de datum van inwerkingstreding aan de regering ter
bepaling bij koninklijk besluit over te laten.
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Bijlage

ENIGE RECHTSVERGELIJKENDE NOTITIES

algesloten per 1—1—-1974

(redacteur: Mr. L. T. A. Rutges)



Enige rechtsvergelijkende notities

De aan ‘de rechtsontwikkeling clders’ gewijde paragraaf van het rapport toont
aan dat vele landen het onze zijn voorgegaan in de wetgeving m.b.t. de
administraticve procedure. In een clftal landen bestaan reeds wetten, in
enkele andere bevindt men zich in een meer of minder vergevorderd stadium
van voorbereiding.

Vergelijking van al deze wetten in detail is vrijwel ondoenlijk.

Allereerst verschillen ze sterk in omvang, al naargelang met de wetten is
beoogd het geven van cen gedetailleerde regeling van de administratieve
procedure als pendant van de uitvoerig geregelde gerechtelijke procedure, of
de codificatic van de meest essentiéle procedurcle beginsclen.

Vervolgens zijn al dezc wetten niet los te zien van de onderling afwijkende
rechtssystemen waarvan zc deel uitmaken, waardoor o.m. basisbegrippen als
‘administratief orgaan’ en ‘administratieve beschikking’ elkaar niet dekken.

Deze problematiek, die zich bij alle rechtsvergelijking voordoet, dwingt tot
beperking. Beperking in twecérlei opzicht, ten eerste m.b.t. de te vergelijken
onderwerpen, ten tweede m.b.t. de te vergelijken rechtsstelscls.

De onderwerpen die voor vergelijking zijn gekozen zijn het horen van
belanghebbenden, de inzage in-de stukken en de motivering van besluiten.
Deze blijken n.l. in alle wettelijke regelingen de centrale thema’s te zijn. Een
vergelijking van het begrip belanghebbende is hierbij noodzakelijk geacht,
omdat de inhoudelijke betekenis van de materiéle bepalingen in belangrijke
mate afhangt van de omschrijving van dit begrip.

Voorts is de vergelijking beperkt tot een vijftal wettelijke regelingen: de
Oostenrijkse, Zwitserse, Noorse en Zweedse wetten, en het Duitse ontwerp.
Geheel willekeurig is deze keuze niet. Z¢ wordt bepaald door bovengeschetste
problematiek. De gekozen regelingen behoren tot de meest vergelijkbare
rechtsstelsels en bovendien zijn ze in de oorspronkelijke taal toegankelijk.

De vergelijking bestaat in de weergave van de betreffende wetsbepalingen,
enige informatie uit de toelichting daarop, voorzover daarover beschikt kon
worden, en voor wat betreft OQostenrijk, enige verduidelijkende jurisprudentie.

Enige algemene informatie over deze vijf regelingen:

Het Oostenrijkse ‘Allgemeines Verwaltungsverfahrensgesetz’ is de oudste
regeling. Zij datecrt van 1925 en is in 1950 gehecl herzien.
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De wet heeft model gestaan voor vele andere wetten in landen die oude
banden hebben met het voormalige Oostenrijkse imperium, zoals Tsjechoslo-
wakije, Polen en Joegoslavié. Dc wet telt 80 paragrafen.

Het Zwitserse ‘Bundesgesetz iiber das Verwaltungsverfahren’ dateert van
1968. De wet telt 82 artikelen en heeft slechts betrekking op de procedure bij
de bondsorganen. Daarnaast bestaan in een aantal kantons eigen kantonale
regelingen.

De Noorse ‘lov om behandlingsmaten i forvaltningssaker’ (d.w.z. wet betref-
fende de procedure in bestuurszaken) kortweg aangeduid met ‘forvalt-
ningsloven” (d.w.z. bestuurswet) kwam tot stand in 1967, op basis van een
uitvoerig gedocumenteerd commissie-ontwerp van 1958. De wet werd pas op
I januari 1970 van kracht, nadat cnige wijzigingen waren aangebracht die
gedurende de vrijwillige en experimentele toepassing van de wet tussen 1967
cn 1970 noodzakelijk waren gebleken. De wet telt 43 paragrafen®,

De Zweedse ‘forvaltningslag’ (d.w.z. bestuurswet) is de jongste in de rij. Ze
werd door de regering tezamen met ecn aantal andere wetten, 0.a. betreffende
de administraticve rechtspraak bij de Rijksdag ingediend op 12 maart 1971.
Na door de Rijksdag ongewijzigd tc zijn aangenomen werd de wet door de
Koning bekrachtigd op 4 juni 1971 en trad ze in werking op 1 januari 1972.

Aan het regeringsontwerp zijn twee commissie-ontwerpen voorafgegaan:
één van een commissie van deskundigen dat 155 paragrafen omvatte en één
van ecn departementale commissie, dat slechts 25 paragrafen besloeg. De
opzet van de wet was duidelijk gewijzigd: van een uitvoerige regeling van de
administratieve procedure tot een wet die slechts de essentiéle beginsclen
daarvan bevat, ecn procedurcle minimumwet. Het uiteindelijke tot wet ver-
heven regeringsontwerp besnoeide nog verder en telde nog slechts 20 paragra-
fen.

Het Duitse ‘Entwurf cines Verwaltungsverfahrensgesctz’ is gebasecerd op het
bekende ‘Musterentwurf eines Verwaltungsverfahrensgesetzes’ van 1963. Een
eerste regeringsontwerp werd in 1970 bij Bondsraad en Bondsdag ingediend.
De Bondsdag slaagde er niet in het ontwerp in de lopende legislatuurperiode

*) Voor de hierna volgende behandeling van de resp. regelingen van het begrip belang-
hebbende, de hoor- en de motiveringsplicht is gebruik gemaakt van de dcfiniticve
tekst van 1970.

De achterin dczc bijlage opgenomen integralc tekst is dic van het regeringsontwerp
van 1965, daar slechts deze in vertaalde vorm beschikbaar was. (Vertaling: Mr. Erich
Lund).
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af te handelen. Naar Duits recht maakt cen nieuwe legislatuurperiode nieuwe
indiening noodzakelijk. Zulks geschiedde: op 18 juli 1973 werd door de
Bondsregering een gewijzigd ontwerp ingediend. De Bondsraad heeft reeds
stelling genomen t.a.v. het ontwerp en enige wijzigingen voorgesteld. In de
Bondsdag zal de behandeling in pleno naar verwacht wordt spoedig plaats-
vinden.

Het ontwerp telt 96 paragrafen (Musterentwurf 85). Als enige van alle
regelingen kent het cen onderscheid tussen ‘formliches’ en ‘nicht-formliches
Verwaltungsverfahren’. Het ‘formliche Verwaltungsverfahren® vindt slechts
toepassing als rechtsvoorschriften daartoe verplichten (par. 59).

Het begrip belanghebbende

Een omschrijving van het begrip ‘belanghebbende’ — m.n. van belang i.v.m.
dic artikelen die aan zodanig gekwalificcerden bepaalde rechten geven — komt
in bijna alle buitenlandse regelingen voor. Vaak wordt, in aansluiting bij het
procesrecht, gekozen voor de term ‘partij’. In het algemeen wordt aan het
belanghebbende- of partijbegrip ruime inhoud gegeven: belanghcbbende, be-
trokkene of partij is doorgaans degene tot wie een bestuursbesluit is gericht,
hetzij op eigen verzoek, hetzij op initiatief van het overheidsorgaan, en degene
die door zo’n besluit rechtstreeks in zijn belang wordt getroffen.

Oostenrijk: Allgemeines Verwaltungsverfahrensgesetz.

Een bijzondere plaats in het geheel neemt de Oostenrijkse wet in daar dezc als
enige onderscheid maakt tussen ‘Beteiligte’ en ‘Partei’.

FPar. 8:

Personen, die einige Titigkeit der Behorde in Anspruch nehmen oder
auf die sich die Titigkeit der Behorde bezieht, sind Beteiligte und,
insoweit sic an der Sachc vermoge eines Rechtsanspruches oder eines
rechtlichen Interesses beteiligt sind, Parteien.

Dit onderscheid is van wetstechnische betekenis: het strekt ertoe bepaalde
personen, omwille van hun rechtsbelangen een bevoorrechte positic te geven
in de procedure: zo hebben bijv. slechts ‘partijen’ het recht op inzage in de
stukken (par. 17), het recht om gehoord te worden (par. 37), en het recht op
het instellen van gewone en buitengewone rechtsmiddelen (par. 63, 69 en 71).

‘Beteiligte’” is het ruimere begrip, dat ook ‘partij’ omvat. Zij, die slechts
Beteiligte zijn, hebben in de procedurc geen bijzondere rechten. Hun moet
gelegenheid gegeven worden om ‘bei Feststeltung des Sachverhalts mitzuwir-
ken’ (par. 43%).
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Zwitserland: Bundesgesetz iber das Verwaltungsverfahren.

Art 6

Als Partecien gelten Personen, deren Rechte oder Pflichten die Ver-
fugung beriihren soll, und andere Personen, Organisationen oder Be-
horden, denen ein Rechtsmittel gegen die Verfugung zusteht.

Duitsland: Entwurf eines Verwaltungsverfahrensgesetzes.

Far. 13:
{1) Beteiligte sind
/. Antragsteller und Antragsgegner;

2. dicjenigen, an die die Behorde den Verwaltungsakt richten will
oder gerichtet hat;

3. diejenigen, mit denen dic Behorde einen offentlichrechtlichen
Vertrag schliessen will oder geschlossen hat;

4. diejenigen, die nach Absatz 2 von der Behorde zu dem Ver-
fahren hinzugezogen worden sind.

(2) Die Behorde kann von Amstwegen oder auf Antraf diejenigen,
deren rechtliche Interessen durch den Ausgang des Verfahren be-
rihrt werden konnen, als Beteiligte hinzuziehen. Hat der Ausgang
des Verfahrens rechtsgestaltende Wirkung fiur einen Dritten, so ist
dieser auf Antrag als Beteiligter zu dem Verfahren hinzuziehen;
soweit er der Behorde bekannt ist, soll diese ihn von der Einleitung
des Verfahrens benachrichtigen.

(3) Wer anzuhoren ist, ohne dass die Voraussetzungen des Absatzes |
vorliegen, wird dadurch nicht Beteiligter.

‘Beteiligte’ zijn dus allereerst diegenen die in cen directe relatie staan tot een
bestuursorgaan; hierop doelen de nrs. 1 t/m 3 van het eerste lid. Lid 1, nr4
jo. lid 2, eerste zin, handelt over de zgn. derde-belanghcbbenden. In het geval
dat derden in hun rechtsbelangen kunnen worden getroffen is het aan het
betrokken orgaan zelf ter beslissing overgelaten om deze derden al dan niet in
de zaak te betreckken, hetzij ambtshalve, hetzij op verzoek (par. 13, lid 2,
cerste zin).

Resultecrt een administratiecve procedure echter in een besluit met ‘rechts-
gestaltende Wirkung’ voor een derde, dan moet deze op zijn verzoek in de
zaak betrokken worden (par. 12, lid 2, tweede zin).

Om de kring van Beteiligten te objectiveren zijn volgens lid 1, nr. 4 slechts
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diegene Beteiligte die ook daadwerkelijk door het bestuursorgaan in de zaak
zijn betrokken.

Par. 13, lid 3, ziet op organen, personen, verenigingen en deskundigen die
krachtens bijzondere rechtsvoorschriften gehoord moeten worden, maar waar-
van niet gewenst wordt geacht dat zij onder de ‘Beteiligten’ worden gerekend,
daar dit een ondoelmatige en niet gerechtvaardigde uitbreiding van dat begrip
zou inhouden.

Noorwegen: Wet betreffende de procedure in bestuurszaken (bestuurswet)
Par. 2: (definities)

In deze wet wordt bedoeld met . . .
e) partij: de persoon tegen wie cen beslissing zich richt of die de zaak
anderszins direct aangaat.

In de toelichting wordt erop gewezen dat men in een algemene bestuurswet
niet kan opereren met hetzelfde formele partijbegrip als bij het rechterlijk
proces. Het is moeilijk om een eigen partijbegrip op te stellen met een
duidelijke afgrenzing tussen enerzijds partijen met volledige partijrechten
vanaf het begin van de procedure tot en met de uiteindelijke beslissing en
anderzijds zij wier belangen weliswaar door een bestuursbeslissing worden
getroffen, maar niet zo direct of zo ernstig dat ze een partijpositic mocten
innemen. Derhalve kan een definitie van het begrip partij slechts vaag gehou-
den worden. In bijzondere wetten is een dergelijke definitie cenvoudiger
omdat men in dat geval beter overzicht heeft over het te bestrijken terrein.
Een nadere omgrenzing van het begrip kan derhalve beter worden overgelaten
aan zulke bijzondere wetten en aan de praktijk.

Zweden: Bestuurswet.

In de Zweedse wet komt geen omschrijving voor van het begrip partij. Het
voor-ontwerp van 1968 kende wel een definitie:

In de wet wordt bedoeld met partij: eenieder tot wic het uitcindelijke
besluit gericht kan worden of wie het anderszins, klaarblijkelijk ten
nauwste kan aangaan, en tevens diegene die krachtens bijzondere be-
palingen in de procedure kan optreden (par. 4).

Deze omschrijving werd door de om advies gevraagde instanties vrij algemeen
te vaag bevonden. In bepaalde gevallen was ze tc ruim en in andere te eng.
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Uiteindelijk heeft men er de voorkeur aan gegeven geheel af te zien van een
definitie en aan te sluiten bij de bestaande wetgeving, m.n. bij par. 39 van de
zgn. Sckretess-wet (de wet die de uitzonderingen op het grondwettelijk
openbaarheidsbeginsel regelt), waar gesproken wordt van ‘verzocker, klager of
een andere partij’. Onder ‘verzoeker’ pleegt te worden verstaan degene die
zich tot een orgaan heeft gericht met een aanvrage of verzoek m.b.t. een zaak
die zijn publiekrechtelijke positie raakt. Met ‘klager’ wordt niet slechts
bedoeld de verzoeker zelf die in beroep is gegaan tegen de beslissing, maar
ook andere beroeps- of bezwaarsgerechtigden dic tegen het besluit zijn op-
gekomen (het zijn van derde-belanghebbende is hier dus gekoppeld aan het
hebben van een beroeps- of bezwaarsrecht).

Met de term ‘andere partij’ wordt gedoeld op personen die in een concrete
situatie een positie innemen die vergelijkbaar is met die van verzoeker of
klager.

Het horen van belanghebbenden en de inzage in de stukken

Allerwege wordt het recht van belanghebbenden om gehoord te worden tot
de hoekstenen van de rechtsbescherming en dienovercenkomstig tot de be-
langrijkste bepalingen van de respectievelijke algemene bestuurswetten ge-
reckend. Uit de hier gekozen voorbeclden moge blijken hoe verschillend de
onderscheiden wetgevers hebben gestreefd naar een evenwicht tussen het
rechtsbeschermingsbelang van de individuele belanghebbende en het algemene
belang van een efficiénte administratie.

Voorts blijkt dat ecn aantal van deze wetgevers het recht van inzage in de
stukken beschouwt als ten nauwste samenhangend met het recht om gehoord
te worden.

Oostenrijk: Allgemeines Verwaltungsverfahrensgesetz.

Hier is dec kwestic meer verspreid en daardoor gekompliceerder geregeld dan
elders. Van primair belang is allereerst par. 37:

Zweck des Ermmittlungsverfahrens ist, den fiir die Erledigung einer
Verwaltungssache massgebenden Sachverhalt festzustellen und den Par-
teien Gelegenheit zur Geltendmachung ihrer Rechte und rechtlichen
Interessen zu geben.

Volgens het Verfassungsgerichthof is die Wahrung des Parteiengehérs ‘eine
kardinale Voraussetzung eines gesetzmassigen Verwaltungsverfahrens; in ihr
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erblickt das AVG in verfahrensrechtlicher Beziehung offenbar eine der
wichtigsten Sicherungen des rechtsstaatlichen Prinzips . . .

Par. 37 AVG lisst den Entfall des Parteiengehors auch dann nicht zu, wenn
dieses angesichts des klar zutage liegenden Sachverhaltes nich notwenig

erscheint’ (VIGH 26—6—1949).

De uitwerking van dit beginsel, m.n. of de partij zich schriftelijk of mondeling
kan laten horen is overgelaten aan het Ermesscn van de betreffende bestuurs-
instantie, voorzover niet mondelinge behandeling is voorgeschreven (par. 40
€.v.).

‘Gelegenheid om gehoord te worden’ betekent: gehoord worden door het
bestuursorgaan zelf.

Het recht om gehoord te worden heeft volgens de jurisprudentie alleen
betrekking op het vaststellen van de feiten, en niet op de juridische beoorde-
ling van de feiten. Verder komt het beginsel dat partijen gehoord moeten
worden tot uiting bij de regels over de mondeling behandeling (par. 43, 2 en
3), het bewijs (par. 45, 3) en het beroep (par. 65).

Ook in QOostenrijk wordt het recht op inzage in de stukken beschouwd als
het komplement op het recht om gehoord te worden. De ‘Akteneinsicht’
wordt geregeld in par. 17 AVG:

(1) Die Behorde hat, sofern die Verwaltungsvorschriften nicht anderes
bestimmen, den Parteien die Einsicht und Abschriftnahme der
Akten oder Aktenteile zu gestatten, deren Kenntnis zur Geltend-
machung oder Verteidigung ihrer rechtlichen Interessen erforder-
lich ist.

{2) Von der Akteneinsicht ausgenommen sind Beratungsprotokolle,
Amtsvortrige, Erledigungsentwiirfe und sonstige Schriftstiicke
(Mitteilugen anderer Behorden, Meldungen, Berichte, u. dgl.),
deren Einsichtnahme durch die Partcien eine Schidigung berechtig-
ter Interessen einer Partci oder dritter Personen oder cine Gefihr-
dung der Aufgaben der Behorde herbeifithren oder den Zweck des
Verfahrens becintrichtigen wiirde.

(3) Allen an einem Verfahren beteiligten Parteien muss auf Verlangen
die Akteneinsicht in gleichem Umfang gewihrt werden.

(4) Gegen die Verweigerung der Akteneinsicht ist kein Rechtsmittel
zuléssig,

Beide rechten komen gekombinecrd ter sprake bij de regels over bewijs
(par. 54, 3) en beroep (par. 65).
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Zwitserland: Bundesgesetz itber das Verwaltungsverfahren,

In de Zwitserse wet gaat de regeling m.b.t. de inzage in dec stukken direkt
vooraf aan de regeling van de hoorplicht.
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Art. 26:

1. Die Partei oder ihr Vertreter hat Anspruch darauf, in ihrer Sache
folgende Akten am Sitze der verfiigenden oder einer durch diese zu
bezcichnenden kantonalen Behorde cinzusehen:

a. Eingaben von Parteien und Vernehmlassungen von Behorden;
b. alle als Beweismittel dienenden Aktenstiicke;

¢. Niederschriften erdffneter Verfiigungen.

2. Die verfigende Behorde kann eine Gebiihr fur die Einsichtnahme in
dic Akten einer erledigten Sache bezichen; der Bundesrat regelt die
Bemessung der Gebiihr.

Art. 27:
1. Die Behorde darf die Einschichtnahme in dic Akten nur verweigern,
wenn:

a. wesentliche offentliche Interessen des Bundes oder der Kantone,
insbesondere die innere oder dussere Sicherheit der Eidgenossen-
schaft, die Geheimhaltung erfordern;

b. wesentliche private Interessen, insbesondere von Gegenparteien,
die Geheimhaltung erfordern;

¢. das Interesse einer noch nicht abgeschlossenen amtlichen Unter-
suchung cs erfordert.

2. Die Verweigerung der Einsichtnahme darf sich nur auf die Akten-
stitcke erstrecken, fur die Geheimhaltungsgriinde bestehen.

3. Die Einsichtnahme in eigene Eingaben der Partei, ihre als Beweis-
mittel eingereichten Urkunden und ihr croffnete Verfiigungen darf
nicht, die Einsichtnahme in Protokolle iber eigene Aussagen der
Partei nur bis zum Abschluss der Untersuchung verweigert werden.

Art. 28:

Wird einer Partei die Einsichtnahme in ein Aktenstiick verweigert, so
darf auf dieses zum Nachteil der Partei nur abgestellt werden, wenn ihr
die Behorde von seinem fir die Sache wesentlichen Inhalt miindlich
oder schriftlich Kenntnis und ihr ausserdem Gelegenheit gegeben hat,
sich zu dussern und Gegenbeweismittel zu bezeichnen.



Art. 29:
Die Parteien haben Anspruch auf rechtliches Gehor.

Art. 30:
1. Die Behorde hort die Parteien an, bevor sie verflgt.

2. Sie braucht die Partcien nicht anzuhoren vor:

a.

d.

Duitsland:

Zwischenverfugungen, die nicht selbstindig durch Beschwerde
anfechtbar sind;

Verfiigungen, die durch Einsprache anfechtbar sind;
Verfligungen, in denen die Behorde den Begehren der Parteien
voll entspricht;

Vollstreckungsverfiigungen;

anderen Verfiigungen in ecinem erstinstantzlichen Verfahren,
wenn Gefahr im Verzuge ist, den Parteien die Beschwerde gegen
die Verfugung zusteht und ihnen keine anderc Bestimmung dcs
Bundesrechts einen Anspruch auf vorgingige Anhorung gewihr-
leistet.

Entwurf eines Verwaltungsverfahrensgesetzes.

Par. 24 Anhorung Beteiligter

(1) B

evor ein Verwaltungsakt crlassen wird, der in Rechte eines Betei-

ligten eingreift, ist diesem Gelegenheit zu geben, sich zu den fiir die

E

ntscheidung erheblichen Tatsachen zu dussern.

(2) Von der Anhorung kann abgesehen werden, wenn sie nach den
Umstinden des Einzelfalles nicht geboten ist. Dies kann insbeson-
dere der Fall sein, wenn

1.

eine sofortige Entscheidung wegen Gefahr im Verzug oder im
offentlichen Interesse notwendig erscheint;

durch die Anhdrung dic Einhaltung ciner fir die Entscheidung
massgeblichen Frist in Frage gestellt wiirde;

ein Antrag eines Beteiligten abgelehnt wird, ohne dass die
Behdrde von den tatsichlichen Angaben des Beteiligten zu
dessen Ungunsten abweichen will;

die Behorde eine Allgemeinverfligung oder gleichartige Ver-
waltungsakte in grosserer Zahl oder Verwaltungsakte mit Hilfe
automatischer Einrichtungen erlassen will;
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5. Massnahmen in der Verwaltungsvollstreckung getroffen
werden sollen. -
(3) Eine Anhorung unterbleibt, wenn ihr ein zwingendes offentliches
Interesse entgegensteht.

In de toelichting wordt gesteld dat aan art. 103 van de grondwet (‘Vor
Gericht hat jedermann Anspruch auf rechtliches Gehor’) het beginsel ten
grondslag ligt dat de individuele burger niet als ‘blosses Objekt staatlicher
Entscheidung’ gezien behoort te worden. Ofschoon art. 103 noch direct, noch
indirect op de administratieve procedure van tocpassing is, is het daarin
besloten beginsel in de rechtsstaat evenzeer als een ongeschreven algemeen
bestuursbeginsel te beschouwen. In sommige speciale wetten is als uitvloeisel
daarvan uitdrukkelijk een hoorplicht geformuleerd.

[n aansluiting bij het streven van de bondswetgever om de rechtsstaatsbeginse-
len in de administratieve procedurc een positieve basis te geven, bepaalt
par. 24 dat de administratie alvorens te beslissen in beginsel aan belang-
hebbende gelegenheid moet geven om zich te laten horen. (Dit in tegenstelling
tot het Musterentwurf en het vorige regeringsontwerp die slechts een soll-
voorschrift gaven, menende met een dergelijk voorschrift het juiste midden te
houden tussen de ‘Wahrung der Rechtsstaatlichkeit’ en de ‘Wahrung der
Elastizitit und der Einfachkeit des Verwaltungsverfahrens’.)

Een hoorplicht, aldus de toelichting, sluit aan bij het algemene streven van de
bondsregering ook d.m.v. de wetgeving de vertrouwensrelatie tussen burger en
bestuur te versterken.

Het eerste lid schrijft voor het normale geval een hoorplicht voor. Wegens het
ontbreken van een nadere regeling wordt het voldoende geacht dat de belang-
hebbende gelegenheid heeft gehad zich schriftelijk te uiten; een recht om
persoonlijk gehoord te worden bestaat in beginsel niet.

In het tweede lid worden, na een algemeen geformuleerde uitzonderingsregel
die de hoorplicht beperkt tot de mate waarin deze verdedigbaar is, vijf
voorbeelden gegeven van zgn. ‘atypische’ gevallen, waarin het horen afhanke-
lijk is gesteld van het oordecl van de administratic; een limitaticve opsomming
is hier nict bedoeld.

Het derde lid verplicht de overheid het horen achterwege te laten indien dit
zou botsen met een ‘zwingendes offentliches Interesse’. Hier is met name
gedacht aan staatsveiligheidsbelangen.
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Direct hierop aansluitend regelt het ontwerp het recht op inzage in de
stukken.

Par. 25 Akteneinsicht durch Beteiligte

(1) Die Behorde hat den Beteiligten Einsicht in die das Verfahren
betreffenden Akten zu gestatten, soweit deren Kenntnis zur
Geltendmachung oder Verteidigung ihrer rechtlichen Interessen
erforderlich ist. Satz I gilt bis zum Abschluss des Verwaltungsver-
fahrens nicht fiir Entwiirfe zu Entscheidungen sowie die Arbeiten
zu ihrer unmittelbaren Vorbereitung.

(2) Die Behorde ist zur Gestattung der Akteneinsicht nicht verpflich-
tet, soweit durch sie die ordnungsgemaésse Erfilllung der Aufgaben
der Behorde beeintrichtigt, das Bekanntwerden des Inhalts der
Akten dem Wohle des Bundes oder eines Landes Nachteile bereiten
wiirde oder soweit die Vorginge nach einem Gesetz oder ihrem
Wesen nach, namentlich wegen der berechtigten Interessen der
Beteiligten oder dritter Personen, geheimgehalten werden miissen.

(3) Die Akteneinsicht erfolgt bei der Behorde, die die Akten fihrt. Im
Einzelfall kann die Einsicht auch bei einer anderen Behorde oder
bei einer diplomatischen oder berufskonsularischen Vertretung der
Bundesrepublik Deutschland im Ausland erfolgen; weitere Aus-
nahmen kann die Behorde, die die Akten :fiihrt, gestatten.

De huidige rechtstoestand waarin, behalve wanneer incidentele wetten daar-
toe uitdrukkelijk verplichten, de administratie zelf beslissen mag of zij inzage
in de stukken zal geven, wordt in de toelichting onbevredigend genoemd en
niet in overeenstemming met het beeld van de mondige burger in de moderne
rechtsstaat. Derhalve wordt nu, anders dan in het Musterentwurf en het
eerdere regeringsontwerp, een principieel recht op inzage in de stukken
erkend.

Het ontwerp sluit met de gekozen formulering aan bij par. 17 van de
Oostenrijkse wet van 1925. Dit betekent een principiéle breuk met het tot
nog toe geldende beginscl van de aktengeheimhouding in de Duitse admi-
nistratie en het stelt daarmee het beginsel van de beperkte openbaarheid van
akten voorop.

De toelichting wijst erop dat het principe van openbaarheid van akten niet
onbeperkt kan gelden, maar dat de aanspraken van de belanghebbenden op
inzage in de stukken enerzijds en het belang van de administratic gelegen in
een volledige schriftelijke informatic en daarbij de belangen van derden en van
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de staat in geheimhouding anderzijds nauwkeurig tegen elkaar moeten worden
afgewogen.

Het ontwerp poogt tot zulk cen afwegmg van openbaarheids- en geheim-
houdingsbelangen te komen.

In het eerste lid geeft het aan de belanghebbenden het recht op inzage in de
stukken cn begrenst het tevens het begrip ‘akte’.

In het tweede lid zondert het bepaalde akten uit op grond van staats- of
declstaatsbelangen of op grond van het belang van belanghebbenden of
derden in geheimhouding. Het gebruik van het woord ‘soweit’ bij alle gevallen
genoemd in het tweede lid wijst erop dat het relativiteitsbeginsel van toe-
passing is. Volgens dit beginsel moet bijv. inzage in bepaalde delen of
onderdelen van akten worden toegestaan voorzover akten met het cog op
inzage te splitsen zijn.

Het derde lid regelt de kwestie waar de stukken zijn in te zien.

Mcename door een gevolmachtigd advocaat is — anders dan bij het rechter-

lijk procesrecht — niet opgenomen, echter evenmin uitdrukkelijk uitgesloten.

Noorwegen: Wct betreffende de procedure in bestuurszaken (bestuurswet).

Par. 17: (voorbericht)

(1) Voordat cen besluit genomen wordt zal degene, of zullen degenen
dic partij zijn in de zaak worden bericht cn in de gelegenheid
worden gesteld om zich tec doen horen” binnen cen nader aan-
gegeven termijn. De termijn loopt vanaf de verzending van het
bericht, indien niets anders uitdrukkelijk is bepaald.

(2) Het voorbericht moet weergeven waarover het in kwestie gaat, en
voor het overige datgene bevatten wat als vereist kan worden
beschouwd om de partij in staat te stcllen op behoorlijke wijze zijn
belangen te behartigen.

(3) Een voorbericht kan achterwege worden gelaten indien een der-
gelijk bericht praktisch niet mogelijk is of het gevaar met zich mee
zal brengen dat het besluit niet kan worden uitgevoerd. Een voor-
bericht kan ook achterwege blijven wanneer de betrokken partij
reeds op andere wijze ervan kennis heeft gekregen dat een besluit
zal worden genomen en voldoende gelegenheid en tijd heeft gehad
om zich te doen horen, of een dergelijk bericht op andere gronden
als klaarblijkelijk onnodig kan worden beschouwd.
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In de toelichting wordt allereerst de problematiek van de verhouding tussen
algemene regel en uitzonderingen aan de orde gesteld. Gewezen wordt op een
bepaling in de Prijzenwet, luidende: ‘een reguleringskwestie kan beslist
worden zonder voorbericht overeenkomstig het eerste lid, wanneer een der-
gelijk bericht praktisch onuitvoerbaar is of gevaar met zich mee kan brengen
dat de bewuste regulering omzeild zal worden of dat de effektiviteit ervan
anderszins geschaad wordt