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de overheid vernietigd worden. In tegenstelling tot mijn geachten 
medeadviseur meen ik dat tegen deze constructie in haar wezen 
geen bezwaar behoeft te worden gemaakt: zij past m.i. volkomen 
in een systeem van geleide economie. Ik zou het echter eleganter 
vinden, wanneer het Scheidsgerecht een adviseerende taak was 
toebedeeld. Thans speelt zich de vernietigingsprocedure in een 
geheimzinnige sfeer af, waarin de rechtsgelijkheid tusschen beide 
partijen (bedrijfschap en onderneming), welk tot aan de 
uitspraak van het Scheidsgerecht gewaarborgd is, voor het gevoel 
van de onderneming wel eens verloren gaat. Hier wreekt zich m.i. 
de onvoldoende publiciteit, welke mede daarom uitermate ge- 
wenscht is omdat de betrekkingen tusschen de bedrijfschappen 
en het Rijksbureau V.V.O. zeer nauw zijn. Overigens zou de om
vorming van het Scheidsgerecht tot adviescollege waarschijnlijk 
reeds medebrengen dat zijn adviezen veel uitvoeriger zouden 
worden geargumenteerd dan thans zijn uitspraken, waardoor 
ingrijpen van de overheid nog ampeler moet , worden over
wogen.

In zekeren zin vindt thans bij de voedselvoorzieningsorganisa- 
tie het omgekeerde plaats van hetgeen ik hierboven verdedigde. 
Immers van de besluiten van alle bedrijfsorganisaties (dus niet 
alleen van de bedrijfschappen maar ook van de bedrijfs-, vak- en 
ondervakgroepen, welke deel van deze bedrijfschappen uit
maken) is in eerste instantie beroep mogelijk op het Scheidsge
recht, waarbij de Minister de tweede instantie vormt. Naar mijn 
gevoel zou, alvorens men zich tot het Scheidsgerecht kan wenden, 
eerst beroep op een bedrijfschap open moeten staan, waarbij het 
bedrijfschap weer voor iedere groep van gevallen kan bepalen 
hoe het de beroepsprocedure zal regelen. Tegen de uitspraak van 
het bedrijfschap kan dan bij de centrale overheid worden opge
komen, die zich door het Scheidsgerecht laat adviseeren.

In het kader van dit prae-advies meen ik niet verder in 
details te moeten treden. In het bijzonder niet omdat de uit
werking van deze details niet op uniforme wijze behoeft plaats 
te vinden. Integendeel, daarin zal juist de aanpassing moeten 
worden gevonden voor de eigenaardigheden, welke iedere be
drijfstak kenmerken. Bovendien is het practisch vrijwel onmoge
lijk een in bijzonderheden uitgewerkte regeling der rechtspraak 
te geven, zoolang het rechtskarakter der bedrijfsorganisatie in 
het heden, maar nog veel meer in de toekomst, hoogst onzeker 
is. En zelfs wanneer dit niet meer het geval zal zijn, dan nog zal‘de 
wetgever er steeds van doordrongen dienen te zijn, dat op het 
terrein van het bedrijfsleven alles beweeglijk, alles ,,bedrijvig

21.
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Zie E.S.B. 11 Augustus 1943.
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is. Nog veel minder dan op andere gebieden van het recht mag 
men hier de illusie koesteren een regeling te kunnen vinden, 
welke voor langen tijd bruikbaar is. Deze illusie komt men nog 
het meest nabij met een wettelijke regeling der beginselen, en een 
wettelijke machtiging aan de Regeering om de toepassing daar
van naar omstandigheden te kunnen vaststellen.

Wanneer ik thans dus mijn beschouwingen in enkele punten 
mag resumeeren, dan kom ik tot de volgende conclusies:

1. De opvatting van de Staatstaak is in dier voege aan het 
wijzigen, dat actieve bevordering van het algemeen belang steeds 
meer op den voorgrond komt te staan.

2. Dé Staatsbemoeienis brengt den Staat tegenover zijn bur
gers: zij geeft een toespitsing van de tegenstelling algemeen- 
bijzonder belang. Ter overbrugging van deze tegenstelling en ter 
ontlasting van den Staat dienen organisaties van het bedrijfs
leven, c.q. gemengde lichamen.

3. Kenmerk van de bedrijfsorganisatie is inschakeling van 
deskundigen gepaard aan functioneele decentralisatie. Op dezen 
prae-juridischen grondslag dient een eigen recht (groepsrecht)- 
voor de bedrijfsorganisaties te worden ontwikkeld, eenerzijds 
overgaand in het publiek-, anderzijds in het privaatrecht (span- 
ningsreeks).

4. Aansluitend aan het eigen rechtskarakter der groepen zal 
de rechtspraak op dezelfde beginselen dienen te berusten, aan
gezien de rechtspraak naar haar aard niet een aangelegenheid 
van primaire, maar van secundaire beteekenis is.

5. Zooals de geheele bedrijfsorganisatie moet beoogen de samen
werking van bedrijfsgenooten in een nieuwen, aan de ver- 
eischten eener geleide economie passenden vorm te gieten, zoo zal 
ook de regeling van de rechtspraak, welke in belangrijke mate op 
het vertrouwen der justitiabelen moet berusten, rekening moeten 
houden met het historisch gegroeide.

6. Men dient dus de bedrijfsrechtspraak uit de goede elemen
ten der vereenigingsrechtspraak op te bouwen. Zooals bedrijfs
organisatie mede ten doel heeft het leggen van een zeker verband 
tusschen de voorheen volkomen afzonderlijk bestaande vereeni- 
gingen, zoo zal ook 
de bedrijfsrechtspraak in zekeren zin de in een algemeen schema 
uitgeoefende vereenigingsrechtspraak, vermeerderd met de door 
het algemeen belang vereischte waarborgen, kunnen worden 
genoemd.

7. Niet één rechter per gebied, doch één rechter per bedrijfstak 
is het juiste beginsel voor de bedrijfsrechtspraak. Civiele, straf- 
en administratieve rechtspraak (de laatste in nader aan te duiden 
vorm) behooren bij één college te berusten, waarin juristen en 
leeken-deskundigen samenwerken.

o.m. ten behoeve van de rechtseenheid —

/
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8. In een systeem van geleide economie past geen onafhanke
lijke administratieve rechter; echter stuit het normale admini
stratieve beroep bij toepassing van functioneele decentralisatie 
eveneens op bezwaren. Een onderscheiding tusschen rechts- en 
doelmatigheidsgeschillen valt voorts niet te maken; tegen alle 
beslissingen behoort beroep open te staan.

9. Dit beroep moet in hoogste instantie bij de overheid worden 
ingediend. Zij wordt geadviseerd door het hoogste college van de 
bedrijfsrechtspraak, dat ook de schadevergoeding vaststelt, in
dien de overheid van het advies afwijkt. Grootst mogelijke open
baarheid is noodzakelijk.

10. In eerste instantie zal het beroep, ter wille van^een snelle 
uitspraak daarop, in het algemeen bij een van de hoogste bedrijfs
organisaties moeten worden ingediend. Deze kunnen bepalen in 
hoeverre zij zich laten adviseeren of welke andere elementen de 
procedure nog zal bevatten.

22. Gelijk mijn beschouwingen tot dusver, beperken ook de 
conclusies zich tot het economisch terrein, conform de opdracht 
van het Bestuur. Ik acht mij echter verplicht- tot slot nog 
eenige aandacht te wijden aan het overige gebied, waar zich het 
vraagstuk der administratieve rechtspraak voordoet, aan
gezien zulks niet alleen bevorderlijk is voor de verkrijging van 
een gesloten rechtssysteem, maar ook een zekere contróle op de 
geschetste voorstellen kan vormen.

Het is duidelijk, dat de bedrijfsorganisatie met haar bedrijfs
rechtspraak niet een invoeging in ons rechtssysteem mag en kan 
blijven, gelijk zij dit thans is, resp. zou zijn, doch dat zij een 
uiting op economisch terrein van dezelfde algemeene beginselen 
behoort te zijn, die ons geheele recht, in het bijzonder ons staats
recht, maar ook ons privaatrecht zullen beheerschen. Wat de be
drijfsorganisaties betreft, haar aanwezigheid dwingt de overheid 
zich af te vragen welke positie de bestaande publiekrechtelijke 
lichamen en de zuiver privaatrechtelijke vereenigingen dienen 
in te nemen. Hoewel met eenige aarzeling jegens vele medeleden 
onzer vereeniging meen ik toch niets anders te kunnen neer
schrijven, dan dat de opkomst van de functioneele organisaties 
onvermijdelijk een inkrimping van de economische taak der 
territoriale organisaties, vooral van de lagere en de kleinere, 
meebrengt. Voor de grootere gemeenten en eventueel de 
provincies acht ik de regionale afdeelingen van de bedrijfsorgani
saties een belangrijke aanwinst.

Ook de bedrijfsrechtspraak zal een onderdeel moeten uitmaken 
van een algemeene rechtspraak, waarin de nieuwe beginselen tot 
uitdrukking komen, zooals deze reeds eerder bij crisistuchtrecht- 
spraak, raden van beroep en pachtrechtspraak hun invloed
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deden gevoelen. Het wil mij voorkomen, dat de rechterlijke macht 
uit juristen zal moeten bestaan, die als voorzitter van de onder
scheiden rechterlijke colleges, waarin leeken-deskundigen zit
ting hebben, moeten fungeeren. De ambtelijke juristen-recht- 
spraak in dén traditioneelen vorm kan voor die zaken behouden 
blijven, die den mensch als zoodanig betreffen (familiezaken, 
,,algemeene” strafbare feiten, enz.). Ik ben er mij van bewust, 
dat de uitdrukking ,,mensch als zoodanig” vele moeilijkheden en 
grensincidenten in zich bergt, maar zij dient hier alleen ter be
paling van de gêdachten; bij een verdere uitwerking zou onge
twijfeld een ander criterium moeten worden gezocht, bij voorkeur 
van formeelen aard.

In principe nu zal de regeling van de administratieve recht
spraak op niet-economisch terrein naar mijn gevoel ook niet door 
een keuze tusschen administratie of rechter moeten,worden be
slist, maar uit een, al naar gelang van de omstandigheden ver
schillend gedoseerde samenwerking van beide elementen. Ik zou 
daarbij willen vasthouden aan het beginsel, dat in eerste instantie 
het beroep binnen de administratie wordt gelegd, waarbij van ge
val tot geval weer de noodzakelijkheid van advies van derden 
onder de oogen kan worden gezien. Deze noodzakelijkheid zal 
in het algemeen geringer zijn dan bij de bedrijfsorganisaties, om
dat, naar het mij toeschijnt, het niet bevorderlijk voor een ad
ministratie met een zekere traditie is, wanneer in eerste instantie 
reeds al te zeer derden in haar aangelegenheden worden ge
mengd. Op een beroep in hoogste instantie zou ik echter steeds 
na advies willen laten beslissen. Dit advies kan weer door een ge
mengde commissie worden uitgebracht, waarvan de voorzitter 
deel uitmaakt van de ambtelijke rechterlijke macht, terwijl de 
deskundigen uiteraard veelal gewezen ambtenaren zullen kunnen 
zijn.

Deze vorm van administratieve rechtspraak bij de territoriale 
lichamen zal waarschijnlijk slechts zeer geleidelijk aan kunnen 
worden verwezenlijkt, omdat historische factoren zooveel meer 
gewicht in de schaal leggen dan bij de bedrijfsorganisatie het 
geval is. Toch acht ik het argument tegen een herziening, dat in 
het algemeen de regeling bij de verschillende diensten enz. niet 
onbevredigend is, op zichzelf geen reden om van wijzigingen af te 
zien. Bij de toenemende uitbouw van het Staatsapparaat wordt 
toch de coördinatie van de diverse Staatsdiensten (interne or
ganisatie van het Staatslichaam) van minstens even groot belang 
als de goede functionneering van lederen dienst afzonderlijk ^). 
Daarom ook geloof ik, dat het noodzakelijk is de administratieve

1) Nader uiteengezet in het Weekblad voor Gemeentebelangen, onder 
den titel,,Militair Gezag en Binnenlandsch Bestuur”, October 1945.
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rechtspraak op niet-economisch terrein op meer uniforme wijze 
te regelen, opdat op den duur uit diversiteit geen chaos ontsta. 
Ook hier geldt weer, dat de algemeene regeling ruimte moet laten 
voor de eigenaardigheden, nooden en behoeften, welke iederen 
tak van dienst kenmerken, om het even of deze kenmerkende 
bijzonderheden met den aard van dezen dienst samenhangen dan 
wel een product van de historische ontwikkeling zijn.

Met deze zeer summiere beschouwingen meen ik te moeten 
volstaan omdat niet alleen de regeling der administratieve recht
spraak op economisch terrein veel noodzakelijker is, maar boven
dien omdat ik mij niet voldoende competent acht om op het 
andere terrein de vraag anders dan uiterst summier te bespreken. 
Nu de opbouw van ons geteisterd land eindelijk ter hand- kan 
worden genomen, moeten op ieder gebied ingrijpende maat
regelen, welke doo/ één gedachte worden ingegeven, worden 
genomen. Na den tijd waarin de oorlogsnoodzaak het recht be- 
heerschte zijn deze maatregelen alleen aanvaardbaar wanneer een 
rechtvaardige toepassing door een regeling van de administratieve 
rechtspraak zooal niet kan worden gewaarborgd dan toch ten 
minste wordt bevorderd.

Het blijft een open vraag, welke vorm van organisatie zal wor
den gekozen om aan de moeilijkheden van het na-oorlogsche 
tijdperk het hoofd te bieden. Men mag een overtuigd tegenstan
der of een onverdeeld bewonderaar zijn van deze of genen vorm 
van bedrijfsorganisatie en uit dien hoofde een duidelijk omlijnd 
standpunt t.a.v. den huidigen toestand innemen, er blijven steeds 
dezelfde problemen, die om een oplossing vragen. Daarom hoop 
ik ook, dat dit prae-advies er toe zal kunnen bijdragen om het 
vraagstuk der administratieve rechtspraak óp te lossen, ook wan
neer het uitgangspunt misschien niet een verdeeling in hoofd- en 
andere groepen kan zijn.

Hilversum, Juli 1944/November 1945.
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PRAE-ADVIES VAN Mr. H. E. R. E. A. FRANK

opgedragen aan de nagedachtenis 
van Mr. J. van Gelein Vitringa

Hoe zijn de gemoederen in ons land niet reeds in beweging ge
bracht door het vraagstuk van de administratieve rechtspraak. 
Reeds verschillende malen is dit vraagstuk onder oogen gezien 
en heeft men getracht een oplossing te vinden. Zelfs wetsontwer- ' 
pen zijn er geweest, die echter het Staatsblad niet hebben be
reikt. Veel is over dit onderwerp geschreven en hoe meer men zich 
in dit probleem verdiept, hoe neteliger het schijnt te zijn. Of
schoon dankbaar voor de geboden gelegenheid om voor de Ver- 
eeniging voor Administratief Recht hierover een geschrift samen 
te stellen, heb ik met grooten schroom het aan mij gedane aanbod 
aanvaard; een schroom, die voortkomt uit het besef, dat ik op 
dit netelige terrein nog slechts een eerste schrede heb gezet. Niet
temin heb ik gemeend dit aanbod te moeten aanvaarden, omdat 
ik bij de nieuwe ontwikkeling op het terrein van de administra
tieve rechtspraak ten nauwste betrokken ben. Daarenboven ge
loof ik, dat mijn betoog niet alleen een grondslag zou kunnen zijn 
voor het debat, doch ook een punt van uitgang voor verdere stu
die van anderen, opdat wij met vereende krachten tot een goede 
oplossing mogen geraken.

Wegens gebrek aan tijd ben ik genoodzaakt geworden dit zoo 
omvangrijke vraagstuk slechts van enkele zijden te belichten. Ik 
zal mij daarom in hoofdzaak beperken tot een onderzoek naar de 
wenschelijkheid van een administratieve rechtspraak op econo
misch terrein, en zoo deze vraag bevestigend wordt beantwoord, 
een onderzoek naar de vraag hoe een zoodanige rechtspraak 
dient te worden ingericht, waarbij ik met name zal onderzoeken, 
welk administratief rechterlijk college daartoe geëigend is, en 
hoe de bevoegdheid van het college dient geregeld te worden, in 
verband waarmede ik nog enkele algemeene punten zal behande
len. Uiteraard zal ik bij mijn onderzoek uitgaan van de huidige 
organisatie van het economische leven in Nederland en zal ik ten 
slotte nagaan, of de jongste ontwikkeling van de administratieve 
rechtspraak aan de door mij ontwikkelde beginselen voldoet en of 
daarin verbeteringen dienen te worden aangebracht.

Ofschoon de huidige organisatie van het economisch leven in
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Nederland door de op dit gebied verschenen publicaties als 
bekend mag worden verondersteld, zal ik daaromtrent, voor 
zoover het voor het hier behandelde onderwerp noodig is, enkele 
opmerkingen maken.

De publiekrechtelijke lichamen, die het economische leven in 
den landbouw, den tuinbouw en de visscherij en de daaraan ver
wante bedrijfstakken beheerschen, heeten hoofdbedrijfschappen 
en bedrijfschappen *). Dit zijn verticale organisaties, hetgeen wil 
zeggen, dat deze niet alleen de voortbrenging omvatten, maar ook 
den handel en de be- en verwerking der producten van boven
genoemde takken van bedrijf. In het kort gezegd valt derhalve 
onder deze bedrijfschappen de productie, handel en industrie op 
het gebied der voedselvoorziening van Nederland. De bedrijf
schappen zijn naar de producten onderverdeeld; zoo heeft men 
een Bedrijfschap voor Zuivel, een Bedrijfschap voor Granen, 
Zaden en Peulvruchten enz.

De leiding berust bij het bestuur en een voorzitter. Het hoogste 
orgaan is het bestuur. De leden van het bestuur en de voorzitter 
worden door den Secretaris-Generaal van het Departement van 
Landbouw en Visscherij benoemd. Artikel 4 van het Algemeen 
Reglement bepaalt, dat aan het bestuur alle bevoegdheid toe
komt, die niet bij het algemeen of eenig ander reglement aan den 
voorzitter of een ander orgaan is opgedragen. Naast het bestuur 
staat een Commissie van Bijstand, waarvan de leden benoemd 
worden door den Directeur-Generaal van de Voedselvoorziening. 
Zoowel in het bestuur als in de Commissie van Bijstand hebben 
belanghebbenden zitting.

Alle bedrijfschappen hebben verordenende bevoegdheid en op 
grond hiervan maken zij de verordeningen, welke zij voor het 
belang van het gebied der voedselvoorziening, waarvoor zij zijn 
ingesteld, noodig oordeelen®). De verordeningen worden door 
het bestuur vastgesteld, dat echter de regeling van bepaalde 
onderdeelen of onderwerpen kan delegeeren aan den voorzitter. 
De verordeningen moeten, behoudens spoedeischende gevallen.

Mejuffrouw Mr. E. W. Hoetink, De verticale bedrijfsorganisatie 
op het gebied der voedselvoorzienint, E.S.B. van 1 en 8 April 1942 en 
30 Augustus 1944, Mr. W. C. L. van der Grinten, De Organisatie van 
het bedrijfsleven en Dr. Ch. Plomp. (Mr. J. in ’t veld), De gemeenten 
en de organisatie van het bedrijfsleven.

De grondslag van deze organisaties u le vinden in het Organisatie- 
besluit Voedselvoorziening 1942 en het Algemeen Reglement betreffende 
de inrichting, samenstelling en bevoegdheid van organisaties, ingesteld 
op het gebied der voedselvoorziening, hierna te noemen AlgemeenRegle- 
ment. Kortheidshalve zal hierna slechts over bedrijfschappen gesproken 
worden.

“) Zie artikel 7 van het Organisatiebesluit Voedselvoorziening 1942.



49

in de Commissie van Bijstand worden gebracht. Welke invloed 
deze Commissie van Bijstand op de totstandkoming van deze 
verordeningen kan uitoefenen, is niet geregeld.

De bedrijfschappen omvatten alle ondernemers, die op het 
gebied van deze organisaties werkzaam zijn, gewoonlijk bedrijfs- 
genooten genoemd.

De bedrijfschappen hebben een autonome taak en een zelf- 
bestuurstaak; de eerste in zooverre zij eigen wettelijke regelingen 
maken en de tweede in zooverre zij medewerking verleenen aan 
andere wettelijke maatregelen.

Het algemeen toezicht berust bij den Secretaris-Generaal, die 
een preventieve en repressieve controle heeft op de verordeningen 
en besluiten van de bedrijfschappen.

De horizontale organisaties, die ik hierna zal bespreken, zijn, 
voor zoover zij werkzaam zijn op het terrein der voedselvoor
ziening, ingeschakeld bij het werk van de bedrijfschappen. Dit is 
ook logisch omdat zij de organisaties zijn van den handel en de 
industrie. Dezen organisaties komt dan ook weer een autonome 
taak of een zelfbestuurstaak op dit terrein toe. Den meesten van 
deze organisaties is voor het terrein van de voedselvoorziening 
reeds verordenende bevoegdheid verleend. De samenwerking van 
de bedrijfschappen en bedrijfsorganisaties is vastgelegd in de door 
den Directeur-Generaal van de Voedselvoorziening en den Voor
zitter van den Raad van het Bedrijfsleven vastgestelde richt
lijnen ^). Een nauwe samenwerking tusschen de bedrijfschappen 
en de bedrijfsorganisaties wordt verkregen doordat de leden van 
de besturen van de bedrijfschappen gekozen zullen worden uit de 
voorzitters van de onder hen ressorteerende bedrijfsorganisaties 
en de leden van de Commissies van Bijstand uit de leden van de 
besturen der bedrijfsorganisaties.

De horizontale organisaties, de zg. bedrijfsorganisaties, die 
het geheele bedrijfsleven omvatten, zijn gevormd volgens het 
beginsel, alle bedrijven van denzelfden aard in één organisatie 
onder te brengen ^). Derhalve een geheel ander beginsel dan het
welk bij de organisatie van de bedrijfschappen is toegepast.

In de bedrijfsorganisaties is in tegenstelling met de bedrijf
schappen, alwaar het bestuur het hoogste orgaan is, het leiders
beginsel overheerschend. De voorzitter is de centrale figuur en 
beschikt daardoor over een zeer groote bevoegdheid. Hij wordt 
wel is waar bijgestaan door twee plaatsvervangers, die met hem

1

Gepubliceerd in E.V., 1942, p. 1515.
Zie hierover Mr. W. C. L. van der Grinten en Dr. Ch. Plomp, 

op. cit.
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het dagelijksch bestuur vormen, doch bij hem ligt het zwaarte
punt van de leiding van de bedrijfsorganisatie.

Naast het dagelijksch bestuur treden nog als organen op de 
Raad van Bijstand en de ledenvergadering. De Raad van Bijstand 
heeft meer beteekenis dan de Commissie van Bijstand bij de be
drijfschappen. Bij belangrijke maatregelen kan de voorzitter geen 
beslissing nemen in strijd met de meerderheid van den Raad van 
Bijstand. In dat geval behoeft hij voor de doorvoering van den 
maatregel, de toestemming van de hoogere bedrijfsorganisatie en 
den Secretaris-Generaal. De vaststelling van een verordening 
behoort tot de bevoegdheid van den voorzitter. Het is niet zeker 
of iedere verordening in den Raad van Bijstand moet worden 
gebracht. Merkwaardig genoeg wordt in artikel l9 van het 3e 
Uitvoeringsbesluit, waarin enkele belangrijke maatregelen wor
den genoemd, die in den Raad van Bijstand moeten worden ge
bracht, de verordening niet genoemd. Van der Grinten meent, 
dat de voorzitter den Raad van Bijstand slechts behoeft te ken
nen, indien de verordening een belangrijken maatregel in
houdt ^). Ik meen, dat een verordening altijd als een belangrijke 
maatregel moet worden beschouwd, vooral als men aanneemt, 
dat daarin slechts duurzame, algemeen bindende regels worden 
vastgelegd. Volgens artikel la, lid 2, van het Basisbesluit be
hoeven de verordeningen de goedkeuring van den Secretaris- 
Generaal.

De positie van de ledenvergadering is niet omschreven. Indien 
door het aantal der leden de samen roeping bezwaarlijk wordt, 
wordt geen ledenvergadering gehoord. In dat geval gaan de be
voegdheden van de ledenvergadering op den Raad van Bijstand 
over. De voornaamste bevoegdheid van de ledenvergadering is 
wel, dat zij kan beslissen of de voorzitter en zijn plaatsvervan
gers haar vertrouwen genieten. Hierop bestaat echter geen sanctie 
want benoeming en ontslag berusten bij den Secretaris-Generaal.

Op de bevoegdheid van den voorzitter om aanwijzingen te 
geven, zal ik hier niet nader ingaan; vooreerst heb ik dit voor 
mijn betoog niet noodig en vervolgens is dit punt nog zoo duister, 
met name wat onder een aanwijzing moet worden verstaan en 
hoe de verhouding van aanwijzing en verordening is, dat ik daar
voor verwijs naar de vele publicaties hieromtrent verschenen ^).

Is nu een judicieele controle op economisch terrein gewenscht?
De groote strijd over de administratieve rechtspraak ging niet 

zoozeer over de vraag, of judicieele controle noodig is, als wel 
over de vraag, hoe deze judicieele controle moet plaats vinden.

1) t.a.p. p. 94. Overigens is van der Grinten inconsequent, want op 
p. 54 beschouwt hij een verordening als een belangrijken maatregel.

“) Zie met name Mr. W. C. L. van der Grinten, op. cit.
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Men is het er in het algemeen over eens, dat een judicieele con
trole op overheidsorganen gewenscht is.

Ik meen, dat dit evenzeer voor den huidigen tijd geldt. Of
schoon thans de gemeenschapsgedachte steeds meer veld wint en 
door velen het beginsel wordt verdedigd, dat de belangen van de 
gemeenschap moeten praevaleeren boven de belangen van het 
individu, mag de doorvoering van dit beginsel toch niet mede
brengen, dat aan de gemeenschap, i.c. den Staat, een zoo over- 
heerschende plaats wordt ingeruimd, dat een correctie op de on
evenwichtige verhouding tusschen de overheid en de burgers 
door een judicieele controle wordt afgewezen. Ook ik meen, dat 
het individualisme in zijn volle consequentie plaats moet maken 
voor een systeem, waarbij de gemeenschapsgedachte een groote 
plaats zal innemen. Niettemin acht ik een controle op de hande
lingen van de overheid binnen de door de overheid getrokken 
politieke lijnen noodzakelijk. Een ingrijpen van de overheid be- 
teekent steeds een beperking van de belangen van den burger en 
zij moet met haar groot machtsapparaat de sterkste worden ge
acht, die altijd den burger kan dwingen te doen wat zij wenscht.. 
In deze ongelijkwaardige positie moet een evenwicht worden ge
bracht, hetgeen mogelijk is door een beroep van den burger op 
een instantie, die zijn belangen zal afwegen tegen die van den 
Staat. Een judicieele controle op de onderhavige publiekrechte
lijke lichamen acht ik dan ook noodzakelijk ^).

Welke vorm van rechtspraak is nu het meest geëigend voor de 
judicieele controle op economisch terrein?

In het begin van deze eeuw is een groote strijd ontbrand naar 
aanleiding van de ontwerpen-LoEFF, die ten doel hadden een 
uniforme administratieve rechtspraak in Nederland in te voeren. 
Het groote twistpunt ging over centralisatie of decentralisatie 
van de administratieve rechtspraak. Deze tegenstelling liet men 
parallel loopen aan de tegenstelling administratieve rechtspraak, 
hetzij bij den gewonen rechter hetzij bij een bijzonder recht
sprekend college met de waarborgen van den gewonen rechter, en 
administratieve rechtspraak binnen de administratie. De groote 
tegenstander van de eerste oplossing was Struycken, die daar
tegen is opgekomen in zijn bekende brochure: Administratie of 
rechter. Hij meent, dat de ontwerpen-LoEFF ten onrechte van de

Ik meen de bedrijfschappen en bedrijfsorganisaties, als zijnde pu
bliekrechtelijke lichamen, als overheidsorganen te mogen beschouwen. 
Voor de bedrijfsorganisaties zou dit dubieus geacht kunnen worden, om
dat daarin zich een dualisme afteekent, bestaande eenerzijds in de behar
tiging van het groepsbelang en anderzijds in het algemeen belang. Bij 
den opzet schijnt dan ook aanvankelijk het groepsbelang op den voorgrond 
te hebben gestaan. Dat het algemeen belang in het oog dient gehouden 
te worden, werd eerst in het 3e Uitvoeringsbesluit vastgelegd, terwijl de 
verordenende bevoegdheid te elfder ure werd mogelijk gemaakt.
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rechtsstaatsgedachte zijn uitgegaan, die haar verwezenlijking 
vindt in de wet en den onafhankelijken rechter. Sedert de demo
cratische gedachte veld won en er geen tegenstelling meer be
stond tusschen overheid en volk en de overheid uit de bevolking 
voortkwam, bestond er geen reden meer voor een bescherming 
tegen de administratie in den vorm van een buiten de admini
stratie staanden rechter. De waarborg van de wet bestond niet 
meer, toen door een vergaande delegatie aan de administratie de 
wet niet alles meer regelde en aan de administratie in vage nor
men een ruime bevoegdheid tot handelen verleende. De hoofd
zaak is, dat er behoorlijk wordt geadministreerd.

Een judicieele controle op de handelingen van de administratie 
beschouwt hij dan ook als een vraag van behoorlijke administra
tie en acht deze verwezenlijkt door de controle binnen het kader 
van de administratie te brengen. Slechts bij hooge uitzondering 
ziet hij reden voor een contróle van een rechter buiten de ad
ministratie. En wil men een zoodanige rechtspraak, dan nog is 
dit niet goed mogelijk, omdat deze slechts zin heeft, indien de 
handelingen van de administratie in haar vollen omvang gecontro
leerd kunnen worden; een logische wetstoepassing heeft geen 
zin en een scheiding tusschen rechtmatigheids- en doelmatig- 
heidscontróle is niet te maken. Op deze wijze verkrijgt men echter 
een doublure en deze is niet wenschelijk, omdat een buiten de 
administratie staande rechter noch sociaal, noch technisch in 
staat is deze taak te vervullen.

Het kenmerkende van den zg. onafhankelijken rechter, in 
tegenstelling tot de rechtspraak binnen de administratie, ziet 
Struycken in het uitsluitend uitoefenen van de rechtsprekende 
functie. Hij zegt immers, dat het hoofdmoment in de scheiding 
van de administratie en de administratief rechterlijke macht ligt 
in de bepaling van de functie van den rechter tot rechtspraak . 
Aan onafzetbaarheid en vaststelling van de bezoldiging bij de 
wet hecht hij weinig waarde. Struycken meent echter, dat de 
waarborgen in de eerste plaats in de administratie gezocht moe
ten worden en dat dan zonder bezwaar de rechtspraak binnen de 
administratie kan wordèn gehouden, en de onafhankelijkheid 
daardoor niet in het gedrang komt. Slechts in de uiterste nood
zaak moet de contróle opgedragen worden aan een rechtspraak, 
die genoemd kenmerk draagt.

Ik ben op dit betoog van Struycken nader ingegaan, omdat 
ik van oordeel ben, dat hij het probleem zeer scherp heeft ge
steld, terwijl ik daarin de noodige aanknoopingspunten héb ge
vonden voor mijn onderzoek.

T.a.p. p. 34.



53

Een der belangrijkste vragen is, of gekozen moet worden voor 
rechtspraak binnen of buiten het kader van de administratie. De 
mogelijkheden, die zich hierbij voordoen, zou ik als volgt willen 
onderscheiden:
a. een onafhankelijke rechter met de waarborgen van onafzet

baarheid, vaststelling van de bezoldiging bij de wet en met de 
uitsluitende functie van rechtspraak, gelijk b.v. de gewone 
rechter;

b. een niet onafzetbaar bijzonder rechtsprekend college, staande 
buiten de administratie, dat zich slechts met rechtspraak 
bezig houdt;

c. een bestuurscollege binnen het kader van de administratie, 
voor hetwelk een gerechtelijke procedure is vastgesteld, gehjk 
b.v. de Gedeputeerde Staten;

d. het hiërarchisch beroep binnen de administratie, zij het dan 
ook, dat dit behandeld wordt door een daartoe aangewezen 
commissie e.d.

De rechtspraak onder a en b beschouw ik als rechtspraak 
buiten de administratie, die onder c en d als rechtspraak binnen 
de administratie.

Welke rechtspraak is nu gewenscht voor de organisaties op 
economisch terrein?

Ik geloof, dat deze lichamen met name in aanmerking komen 
voor een controle buiten de administratie en wel om de volgende 
redenen.

Vooreerst is het bestuur in handen van belanghebbenden, die 
zoowel de wetgevende als uitvoerende macht uitoefenen. .Hoe dit 
ook toe te juichen is, omdat daardoor de noodige maatregelen 
niet meer worden vastgesteld door een buiten den landbouw en 
het bedrijfsleven staand ambtenarencorps, maar door deskun
digen: het kan niet ontkend worden, dat hierin gevaren schuilen. 
Intusschen moet worden erkend, dat zij, die tot besturen geroepen 
worden, doorgaans de besten uit hun kring zijn en zich zeker van 
hun verantwoordelijkheid bewust zullen zijn, zoodat niet ge
vreesd .behoeft te worden, dat zij spoedig van hun positie misbruik 
zullen maken. Bovendien zal er een voldoende tegenwicht zijn 
door de tegenstellingen, die zich in een bestuur zullen voordoen. 
Niettemin is een gevaar van subjectieve beoordeeling mogelijk.

Daarnaast moet in het oog gehouden worden, dat het zwaarte
punt van de uitvoering bij de diverse bureaux komt te liggen. 
Ofschoon men het zooveel mogelijk schijnt te willen bevorderen, 
dat het bestuur uitsluitend een zaak van belanghebbenden zal 
zijn, acht ik het bereiken van dit streven illusoir. Dit geldt thans 
met name voor de bedrijfschappen met hun veel omvattende taak 
en straks misschien voor de bedrijfsorganisaties, wanneer zij de 
taak van de Rijksbureaux voor Handel en Nijverheid hebben
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overgenomen. Dit is ook niet anders mogelijk. Het bestuur kan 
zich slechts bezighouden met de wetgeving en de groote lijn van 
de uitvoerende taak, terwijl het zwaartepunt van het bestuur bij 
de bureaux komt te liggen. Het is immers onmogelijk, dat het 
bestuur of zelfs de voorzitter zich met iedere beslissing kan in
laten. Wanneer het een belangrijke beslissing betreft, zal het 
bestuur daarin wel gekend worden, doch de meeste beslissingen 
worden genomen door de ambtenaren der bureaux. Hoeveel van 
de maatregelen worden b.v. niet uitgevoerd door de Provinciale 
Voedselcommissarissen en de Plaatselijke Bureauhouders, die 
dan als organen van de bedrijfschappen optreden.

Ook indien een beslissing in het bestuur wordt gebracht, dan 
nog zal het zwaartepunt bij de bureaux liggen omdat vele der 
beslissingen wel hamerstukken zullen zijn. Zeer zeker, het toe
zicht berust bij het bestuur en dit zal op den gang van zaken ook 
wel zijn invloed hebben, doch dit tast mijn stelling niet aan, dat 
het zwaartepunt van de uitvoering bij de bureaux ligt.

Is hier nu een ambtelijke hiërarchie, waarin Struycken een 
waarborg ziet van een behoorlijke administratie, in den zin als hij 
dat bedoelt? M.i. neen. De nieuw ontstane bureaux zijn niet te 
vergelijken met het ambtehjk apparaat van de overige overheids
organen. De onzekerheid en de tijdelijkheid hebben hier niet 
een ambtenarenstand doen ontstaan met alle voordeelen van 
dien. Integendeel, de nieuwe bureaux zijn een jong apparaat 
zonder traditie, waarin de ambtenaren zich niet van een blijvende 
toekomst verzekerd zien. De meesten zijn voornemens, zoodra de 
toestand zich gewijzigd heeft, hun werkkring elders te zoeken. In
dien de thans ingestelde publiekrechtelijke lichamen een blijvend 
karakter zullen dragen en men er van overtuigd kan zijn, dat 
hierin toekomst zit, dan zullen er zeker werkkrachten gevonden 
worden, die daarin hun verder bestaan zullen zoeken, doch ook 
dan zal het eenigen tijd duren voordat men een ambtelijk appa
raat heeft opgebouwd, dat de verzorging van het algemeen be
lang als een roeping zal zien. Ofschoon dit geenszins mijn er
varing is, meen ik er toch op te moeten wijzen, dat er in de uit
voering van dergelijke bureaux een groot gevaar schuilt tot wille
keur, machtsmisbruik en subjectief oordeelen.

Ware het nu zoo, dat de bij wettelijke voorschriften gegeven 
bevoegdheden nauw omschreven zijn; men behoeft echter slechts 
de verordeningen van de bedrijfschappen in te zien om vast te 
stellen welke buitengewoon ruime bevoegdheden aan dit apparaat 
in handen worden gegeven.

Vervolgens bestaat er geenerlei band tusschen de geadmini- 
streerden en de bestuurders door middel van een vertegenwoor
digend lichaam, dat een zekere controle op de handelingen van de 
bestuurders mogelijk zou maken. In deze organisaties worden de
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bestuurders immers van boven af benoemd en niet door de be
langhebbenden gekozen. Bij de bedrijfsorganisaties heeft men 
wel is waar een ledenvergadering, doch deze heeft voorshands 
weinig beteekenis, behalve dan de bevoegdheid van het stellen 
van het vertrouwensvotum. Bij de groote bedrijfsorganisaties, 
waar de bijeenroeping van de ledenvergadering op practische be
zwaren stuit, gaan zelfs de bevoegdheden van de ledenvergadering 
op de raden van bijstand over, zoodat van een invloed van de 
leden in dat geval in het geheel geen sprake is. Een directe in
vloed van de belanghebbenden op den gang van zaken, behalve 
dan van degenen, die in de besturen en resp. de commissies en 
Raden van Bijstand zitting hebben, bestaat dus niet. Hoezeer dan 
ook hier een overheidsorgaan bestaat, waarvan de besturen niet 
afgescheiden staan van de geadministreerden omdat zij uit den 
kring van belanghebbenden zelf zijn benoemd, toch zijn deze be
stuurders niet de eigenlijke vertegenwoordigers van de gead
ministreerden.

Een invloed van derden is geheel en al uitgesloten, hetgeen 
vooral voor de bedrijfschappen van belang is omdat de verorde
ningen van deze lichamen ook derden binden.

Om deze redenen meen ik een controle binnen het kader van 
de organisatie, zij het dan ook door een college waarvoor een ge
rechtelijke procedure is vastgesteld, af te moeten wijzen.

Evenzoo wijs ik af een rechtspraak van een hooger orgaan, b.v. 
het departement, dat boven deze organisaties staat, hetzij door 
het departement zelf, hetzij door een departementsrechtbank, 
bestaande uit ambtenaren. Voor deze rechtspraak gelden niet de 
bezwaren, die ik heb aangevoerd tegen een rechterlijke controle 
binnen het kader der organisaties, doch meer de bezwaren, die in 
het algemeen tegen een rechtspraak binnen de administratie zijn 
aan te voeren. Een zoodanige rechtspraak kan immers niet on
afhankelijk genoemd worden omdat dan geen rechtspraak vol
gens vrije rechtsovertuiging mogelijk is, terwijl bovendien bij een 
departementsrechtbank beïnvloeding van het departement te 
vreezen is omdat de leden in hiërarchisch verband staan. Ik 
vrees voorts, dat een departement of een departementsrechtbank 
meer oog zal hebben voor het algemeen belang dan voor het in- 
dividueele belang en niet voldoende objectief zal staan tegenover 
het geschil ^).

In dit verband wil ik er wel op wijzen, dat ik een beroep in 
eerste instantie binnen de administratie niet afwijs. Integendeel,

1) Hierop wijst pok van der Grinten,die het niet uitgesloten acht, dat het 
dubieus is, of de administratie wel voldoende in staat is de belangen van 
individu en gemeenschap tegen elkaar af te wegen en of zij niet meer ge
neigd zal zijn het oog te richten op de belangen van de gemeenschap. 
(Zie Verspreide opstellen, p. 156).
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ik vind het zelfs gewenscht, dat men eerst met de administratie 
tot een vergelijk tracht te komen alvorens men zijn zaak voor den 
rechter wenscht uit te vechten. In Frankrijk huldigt men blijkbaar 
ook dit standpunt; immers bij het beroep voor den Conseil d’Etat 
wordt de beroepstermijn geschorst indien men zich omtrent het 
geschil alsnog tot de administratie heeft gewend. Men onder
scheidt in Frankrijk den „recoursgracieux” en den „recours hiérar- 
chique”. Onderbet eerste wordt verstaan het beroep bij den ambte
naar, die in eerste instantie de beslissing heeft genomen en onder 
het tweede het beroep op een boven dezen gestelden ambtenaar 
of orgaan.

Waline merkt zeer juist op, dat een beslissing op een zoodanig 
beroep kan berusten op de billijkheid en de menschelijkheid, 
terwijl de Conseil d’Etat steeds op het recht moet beslissen ^). 
Deze opmerking acht ik juist; de administratie zelf kan bovendien 
royaler zijn dan een rechter omdat deze steeds uiterst voorzich
tig moet zijn en niet al te spoedig moet aannemen, dat onrecht is 
gedaan ^). M.i. moet echter dit beroep niet verplicht worden 
gesteld omdat door lang traineeren van de behandeling van het 
beroep, het beroep op het buiten de administratie staand beroeps
college illusoir zou kunnen worden.

Onnoodig acht ik het er verder op te wijzen, dat ik evenzeer 
afkeerig sta tegenover een adviseerend college, samengesteld 
uit buiten de administratie staande personen. In de eerste plaats 
is hier wederom het laatste woord bij de administratie en vervol
gens moeten m.i. degenen, die het onderzoek leiden, ook zelf voor 
de beslissing verantwoordelijk zijn, wat het verantwoordehjk- 
heidsgevoel in hooge mate zal verhoogen.

Tegen de hierboven besproken mogelijkheden ben ik derhalve 
met name gekant omdat hierbij de onafhankelijkheid van den 
rechter in het gedrang komt, welke ik als een eerste vereischte 
beschouw, vooral in de onderhavige materie, voor een goed 
functionneeren van de administratieve rechtspraak.

Wat versta ik nu onder een onafhankelijke administratieve 
rechtspraak ?

Om de onafhankelijkheid te waarborgen dient het administra
tief rechterlijk college buiten de administratie te staan; een 
college derhalve, dat niet op andere wijze met de bestuursdaden.

1) M. Waline, Manuel élémentaire de droit administratif, p. 109.
In het reglement van het Scheidsgerecht voor de Voedselvoorzie

ning is onlangs een wijziging aangebracht, die op hetzelfde beginsel berust. 
Het werd toen mogelijk gemaakt, dat de beroepstermijn geschorst wordt 
indien de bedrijfsgenoot zich binnen den beroepstermijn, hetzij om in
lichtingen, hetzij onder aanvoering van bezwaren tot de organisatie, die 
de beslissing genomen had, of tot een hoogere organisatie wendt.
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die het krijgt te beoordeelen, gemoeid is, dan alleen als admini
stratieve rechter. Onafzetbaarheid is m.i. ter bereiking van de 
onafhankelijkheid niet noodig. De onafzetbaarheid moet meer als 
een historisch overblijfsel worden gezien, voortgekomen uit een 
overwinning van het volk op de kroon en de overheid. Reeds 
Struycken wijst op de betrekkelijkheid van de onafzetbaarheid^). 
Ook Garner neemt dit standpunt in ®). Ofschoon, zoo zegt hij, in 
Frankrijk volgens de wet een lid van den Conseil d’Etat ontslagen 
kan worden, is hem sedert 1879 geen geval bekend, waarin dit is 
gebeurd. De publieke opinie, zoo vervolgt hij, zou overigens een 
dergelijk ontslag om politieke redenen of om pressie uit te oefenen, 
niet verdragen. Ook ik meen, dat onafzetbaarheid niet nood
zakelijk is om onafhankelijkheid te waarborgen. Een college dat 
niet onafzetbaar is, is evenzeer vrij om naar zijn rechtsovertuiging 
recht te spreken en kan naar eigen inzicht, zonder invloed van de 
overheid op de te nemen concrete beslissingen, het algemeen 
belang tegen het individueel belang afwegen.

Bovendien acht ik in den economischen sector onafzetbaar
heid ongewenscht omdat dit tot verstarring zou leiden; men zou 
op den duur immers rechters krijgen, die jarenlang zitting hebben 
en vervreemd raken van het economische leven in ons land, het
geen vooral op dit terrein ongewenscht is. Hiermede kom ik op 
mijn opvatting over de onafhankelijkheid van den administratie- 
ven rechter in den economischen sector. Deze rechter behoort 
namelijk niet in dien zin onafhankelijk te zijn, dat hij bij voorbaat 
ieder contact met de overheid als aantasting van de objectiviteit 
beschouwt. Integendeel, ik meen, dat deze administratieve 
rechtspraak moet ingebouwd worden in de sfeer van den eco
nomischen sector, opdat een wisselwerking plaats heeft van de 
administratie en het rechtsprekend college. Indien een actieve 
economische politiek wordt gevoerd, zooals de geleide economie 
er een is, dan zal het noodzakelijk zijn, dat een college van ad
ministratieve rechtspraak op dit terrein zich achter deze politiek 
schaart en zich van de beginselen van het beleid op de hoogte 
stelt. Dit moet wel onderscheiden worden van beïnvloeding. Be- 
invloeding zou beteekenen pressie uitoefenen op den rechter bij 
het nemen van concrete beslissingen. Hier is niet van beïnvloeding 
sprake; het wil slechts zeggen, dat binnen het kader van deze 
politiek onderzocht wordt, of het beleid van de publiekrechte
lijke lichamen behoorlijk is geweest.

In Engeland heeft dit probleem eveneens de aandacht getrok
ken. Zoo meent Robson, dat invloed van den minister op de 
colleges van administratieve rechtspraak niet a priori moet wor-

T.a.p. pp. 33 en 34.
J- Garner, La conception anglo-américaine du droit admini- 

stratif. Mélanges Maurice Hauriou, p. 355.
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den uitgesloten, ofschoon deze invloed zeer beperkt moet zijn en 
aan vaste regels gebonden. Hij meent, dat indien een sociale poli
tiek verwezenlijkt moet worden, eenige invloed van ministers 
noodzakelijk is, omdat zij de aangewezen personen zijn om over' 
de sociale politiek aanwijzingen te geven. Hij beveelt dan aan het 
geven van een richtsnoer aan de administratiefrechtelijke col
leges . Dit probleem kan op den economischen sector worden 
overgebracht; m.i. gaat Robson te ver, doch niettemin ligt in 
zijn betoog eenzelfde tendenz als in het mijne.

Men zal mij echter tegenwerpen, dat aan dit alles kan worden 
tegemoet gekomen, indien de bevoegdheid van den rechter nauw 
omschreven wordt. Hierop kom ik later terug wanneer ik het 
vraagstuk van de bevoegdheid van den administratieven rechter 
bespreek.

Uit het voorgaande volgt, dat ik dan ook bezwaar maak tegen 
een onderbrenging van de administratieve rechtspraak bij den 
gewonen rechter. Bovendien acht ik de onafhankelijke geestes- 
instelling van den gewonen rechter een bezwaar, omdat deze in 
het algemeen gekant zal zijn tegen een contact met de admini
stratie van wie hij de handelingen krijgt te beoordeelen, hetgeen 
ik juist zoo wenschelijk vind.

Ook indien nieuwe rechters bij deze administratieve recht
spraak benoemd worden zal dit gevaar aanwezig zijn, omdat deze 
dan in het hiërarchisch verband van het corps der rechterlijke 
macht worden opgenomen en vroeger of later het,,esprit de corps 
en daarmede dezelfde geestesinstelling zullen verkrijgen. 'Wat ik 
voor den gewonen rechter toejuich, wijs ik af voor den admini
stratieven rechter op economisch terrein. Indien men een bijzonder 
rechtscollege vormt, krijgt dit een frissche en nieuwe ge
daante en zal zich daarin een nieuwe traditie vormen, terwijl men 
niet belast is met de tradities van de rechterlijke macht, hoe 
waardevol deze ook voor dit corps zijn.

Een ander bezwaar is, dat de administratieve rechter geheel 
anders tegenover de door hem te berechten geschillen zal moeten 
staan dan de gewone rechter. Hij zal namelijk meer actief op 
moeten treden en hij zal de lijdelijkheid van den gewonen rechter 
verre van zich moeten houden. Hij zal in het geding personen en 
instanties moeten kunnen betrekken indien hij dit noodig oor
deelt. Hij zal derhalve in sterke mate het geding moeten leiden 
en zich bij zijn oordeel niet slechts beperken tot hetgeen de par
tijen hem voorleggen en daarop beslissen, doch hij moet er niet 
voor terugschrikken desnoods ambtshalve een onderzoek in te 
stellen naar voor hem nog niet opgehelderde punten.

11

Dr. S. O. VAN Poelje, De administratieve rechtspraak in Engeland, - 
pp. 265 en 266.

I
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Zoo ook moet hij zich laten voorlichten omtrent doel en mid
delen van bepaalde wettelijke voorschriften en hét algemeen 
economisch beleid. Voor dit alles is de lijdelijkheid van den ge
wonen rechter-niet gewenscht.

Bovendien is bij een bijzonder rechtscollege een eenvoudiger 
procedure en een snellere behandeling mogelijk en kunnen de 
kosten veel minder zijn, vooral omdat men niet op rechtskundi
gen bijstand is aangewezen.

Op grond van het voorgaande meen ik als eenige oplossing voor 
de administratieve rechtspraak op economisch terrein te zien een 
onafhankelijk rechtscollege, in den zin als door mij aangegeven.

Thans kom ik tot het onderzoek naar de verhouding van ad
ministratie en rechter, een der moeilijkste problemen van 
de administratieve rechtspraak. Het groote probleem is steeds 
geweest hoe de bevoegdheid van den administratieven rechter in 
te perken, opdat deze zich bij zijn werkzaamheid niet „opden stoel 
van de administratie” zal zetten. Dit punt is van het grootste be
lang, indien men een buiten de administratie staande rechtspraak 
voorstaat.

Wat moet nu door den administratieven rechter beoordeeld 
worden ?

Hiervoor moet men een onderscheid maken tusschen de ver
schillende wijzen, waarop een bevoegdheid aan de administratie 
is gegeven.

Men heeft:
a. normen met een nauwkeurige omschrijving der bevoegd

heden,
b. normen, waarin op vage wijze de bevoegdheden zijn om

schreven,
c. normen, waarin geenerlei beperking aan de bevoegdheden zijn 

gesteld, het z.g. „freies Ermessen”.
Welke normen moeten nu door den administratieven rechter 

beoordeeld worden? Indien deze taak beperkt wordt tot de 
onder a genoemde normen, zal de taak van den rechter niet veel 
beteekenen. Van der Grinten zegt, dat, indien de taak,van den 
rechter beperkt wordt tot wetstoepassing, ,,de rechterlijke con- 
tróle van luttele waarde” is^). In de moderne wetstechniek is 
men op practischen grond er toe over moeten gaan om de be
voegdheden van de administratie zeer ruim te omschrijven, waar
door men gekomen is tot vage normen, als ,,in het algemeen be
lang” of ,,in het belang der openbare orde”. Van der Grinten 
meent dan ook terecht, dat men deze normen niet buiten de be- 
oordeeling van den administratieven rechter moet laten, wil

Zie Verspreide opstellen, p. 187.
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men iets van de taak van den administratieven rechter verwach
ten.

In de ontwerpen-LoEFF heeft men deze normen dan ook binnen 
de beoordeeling van den administratieven rechter getrokken. De 
administratieve rechter werd namelijk Bevoegd verklaard te 
oordeelen over schennis van publiekrechtelijke wetten of wet
telijke voorschriften zonder een onderscheid te maken in de for- 
muleeringvan deze wetten of voorschriften, zoodat hieronder ook 
vielen de vage normen. Waar echter geen beperking aan de be
voegdheid der administratie was gesteld, viel iedere controle 
van den rechter weg ^). Het in deze ontwerpen ingenomen stand
punt om ook deze wettelijke bepalingen met vage normen ter be
oordeeling van den administratieven rechter te laten, acht ik 
juist; ware het niet zoo, dan had de administratiefrechtelijke con
trole geen zin, omdat een groot deel der handelingen van de over
heid dan niet onder deze controle viel.

Intusschen is het vreemd om bepalingen met vage normen 
binnen de beoordeeling van den rechter te trekken en de discre- 
tionnaire bevoegdheid, waaraan geen beperking is gesteld, buiten 
de beoordeeling van den rechter te laten. Vooreerst is er m.i. geen 
onderscheid tusschen vage normen en het ,,freies Ermessen”. Het 

freies Ermessen” zal toch immers altijd beperkt moeten worden 
door het algemeen belang, de ,,utilité publique”.

Dit systeem zou slechts zin hebben, indien de wetgever doel
bewust bepaalde bevoegdheden buiten de beoordeeling van den 
rechter wenscht te laten. Dit is echter niet het geval. Wanneer 
Struycken spreekt over de ,,terugtred van den wetgever” zegt 
hij, dat deze wijze van wetstechniek, n.1. het opstellen van vage 
normen, voor een deel berust op toeval en willekeur en dat „de 
bepaaldheid der wettelijke normen, de mate van de wettelijke 
gebondenheid der administratie in de verschillende administra
tieve wetten, niet evenredig is noch kan zijn, noch aan de waarde 
der daarin betrokken individueele belangen, noch aan de hoe
grootheid van ’s wetgevers zorg voor de bescherming der daarin 
betrokken zijden der individueele vrijheid” ^).

Zoo noemt Struycken als redenen, dat bepaalde sociale 
ideeën niet in de wet zijn te belichamen, zoodat de ontwikkeling 
daarvan aan de administratie moet worden overgelaten, zoomede 
dat de onmacht van den wetgever, als gevolg van de technische 
of sociale ingewikkeldheid der stof hem zal beletten andere dan 
vage normen in de wet neer te leggen ®). *)

>1

*) Zie C. W. VAN DER Pot, Handboek van het Nederlandsch Staats
recht, pp. 358 en 359.

“) Zie t.a.p. p. 17 en p. 18.
») T.a.p. p. 20.



61

Op die wijze zou dus de rechtsbescherming van de administra
tieve rechtspraak slechts van toeval afhangen, hetgeen toch 
ongewenscht moet worden geacht. Indien daarentegen de wet
gever doelbewust een controle van bepaalde handelingen van de 
administratie wenscht te vermijden, zou hiertegen niet veel be
zwaar zijn, omdat het ten slotte aan den wetgever is te bepalen, 
wat al dan niet onder de administratiefrechtelijke contróle 
ligt-

Voor de bedrijfschappen en de bedrijfsorganisaties geldt dit 
echter niet, omdat in deze lichamen immers de wetgevende en 
uitvoerende macht in een hand liggen. Hier zou dus de uitvoeren
de macht zelf uit kunnen maken, wat onder administratief
rechtelijke contróle gesteld kan worden. Wel is waar kan de con
tróle vanwege den Secretaris-Generaal een tegenwicht vormen, 
omdat alsdan een hooger orgaan alsnog in de gelegenheid is na te 
gaan of het beroep voldoende geregeld is. Het bezwaar hiertegen 
is, dat hier wederom de administratie over de beroepsmogelijk
heid beschikt, terwijl bovendien de rechtsbescherming afhanke
lijk wordt gesteld van andere factoren dan alleen de rechts
bescherming van den burger. Op grond hiervan wijs ik ook de 
enumeratiemethode af, omdat dit tot hetzelfde gevolg zal 
leiden.

Ter illustratie van het bovenstaande volgen hierna enkele 
voorbeelden van de redacties van de verordeningen van de be
drijfschappen, waaruit blijkt hoe willekeurig het zou zijn om een 
onderscheiding te maken in de geschillen, die al dan niet voor de 
judicieele contróle in aanmerking komen.

Artikel 7 van de Verordening Derivaten, Granen, Zaden en 
Peulvruchten spreekt over het verleenen van een vergunning tot 
het bereiden van meel en bloem, zonder dat eenige vereischten 
voor het verleenen van deze vergunning zijn vastgesteld.

Artikel 2, lid 6, van de Hooiverordening 1942 bepaalt, dat door 
of namens het Bedrijfschap tot extra-inlevering van hooi kan 
worden besloten, zonder dat aangegeven wordt in welke geval
len.

Artikel 13 van de Vee- en Vleeschverordening bepaalt, dat door 
. een combinatie van slagers een combinatieleider kan worden ge

kozen, behoudens goedkeuring van het Bedrijfschap.
In tallooze bepalingen wordt de mogelijkheid geopend om ont

heffing van bepaalde bepalingen te geven en verstrekté vergun
ningen te allen tijde te kunnen intrekken. Dit alle zijn gevallen 
van zuiver ,,freies Ermessen”. Welk principieel verschil bestaat er 
nu in het beoordeelen van deze handelingen op grond van deze 
bepalingen en de handelingen op grond van de bepalingen, die een 
vage norm in houden?

Zoo bepaalt b.v. artikel 10 van de Zuivelverordening 1942, Al-



62

gemeene Bepalingen, dat een bedrijf kan worden stilgelegd, b.v. 
indien de voorzetting van het bedrijf met het belang van den des- 
betreffénden bedrijfstak in strijd moet worden geacht of indien 
tegen de voortzetting van het bedrijf overwegingen van econo- 
mischen of socialen aard zich verzetten, waarbij o.a. met het be- 
hoefte-element rekening kan worden gehouden.

Ofschoon in de laatst aangehaalde bepalingen eenige richt
lijnen worden gegeven kan toch niet ontkend worden, dat de 
beoordeeling van beide soorten van bepalingen op hetzelfde 
neerkomt. Een onderscheid in de beoordeeling van rechtsvoor
schriften en het ,,freies Ermessen” kan m.i. dan ook niet gemaakt 
worden zonder in een willekeurige onderscheiding zonder eenige 
zin te vervallen.

Mijn conclusie is derhalve, dat de bevoegdheid van een be
roepscollege in den economischen sector niet moet worden beperkt.

Algemeen wordt deze conclusie niet aanvaard, omdat men niet 
wenscht dat de administratieve rechter de doelmatigheid zal be- 
oordeelen. Men trachtte dan ook een oplossing te vinden door een 
onderscheid te maken in rechtmatigheidsgeschillen en doelmatig- 
heidsgeschillen; onder doelmatigheidsgeschillen werden dan ver
staan die geschillen omtrent handelingen van de overheid, die hun 
grondslag vonden in de haar gegeven discretionnaire bevoegdheid. 
Deze doelmatigheidsgeschillen zouden dan buiten de beoordee
ling van den administratieven rechter vallen.

Tegen deze redeneering zijn twee bezwaren in te brengen. 
Vooreerst is het niet juist, dat bij het „freies Ermessen” alleen de 
doelmatigheid kan beoordeeld worden. Deze handelingen kunnen 
ook op de behoorlijkheid getoetst worden. M.i. moet een goed 
onderscheid gemaakt worden tusschen doelrnatigheidscontróle en 
behoórlijkheidscontróle. Struycken en van der Grinten 
spreken dan ook van behoorlijkheidscontróle, ofschoon van der 
Grinten, voor zoover ik heb begrepen, geen onderscheid maakt 
tusschen behoorlijkheids- en doelrnatigheidscontróle ^).

De doelrnatigheidscontróle acht ik veeleer een onderzoek naar 
de vraag, of het beleid van de overheid dusdanig is geweest dat 
het algemeen belang door haar beslissing het meest is gediend, 
terwijl ik onder behoorlijkheidscontróle versta, het onderzoek 
naar de vraag, of de overheid niet onachtzaam of slordig heeft 
gehandeld, zich door subjectieve beoordeeling heeft laten leiden 
of haar beslissing op onjuiste, feiten heeft gebaseerd.

Huart spreekt over een bescherming van de belangen van den bur
ger, waardoor zoowel de doelmatigheids- als de behoorlijkheidscontróle 
worden samengevat. Zie Prof. Mr. Dr. F. J. Huart, Het Rapport der 
Commissie-KooLEN over de administratieve rechtspraak. Weekblad voor 
Gemeentebelangen van 14 October 1938.
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Het tweede bezwaar is, dat de doelmatigheid evenzeer beoor
deeld kan worden bij de bevoegdheden, die op vage normen be
rusten, hetgeen ik boven heb trachten aan te toonen.

Laat men nu de z.g. doelmatigheidsgeschillen buiten de beoor- 
deeling van den rechter, dan kunnen de handelingen van de ad
ministratie, die zij naar vrij goedvinden kan verrichten, niet op de 
behoorlijkheid getoetst worden. Dit nu acht ik niet juist.

Struycken merkt zeer terecht op, dat, indien men wantrouwen 
heeft tegen de administratie, er dan juist reden is om alle hande
lingen te controleeren en met name de handelingen, waaraan geen 
duidelijk omschreven bevoegdheid ten grondslag ligt ^).

De behoorlijkheidscontróle op het ,,freies Ermessen” acht ik dan 
ook noodzakelijk. Ook in dien aan de bevoegdheid van de overheid 
geen grenzen zijn gesteld, zal toch altijd gecontroleerd moeten 
worden, of zij niet op slordige of willekeurige wijze van haar be
voegdheid gebruik heeft gemaakt.

Overigens ben ik van meening, dat ook bij de bevoegdheden, 
die op vage normen berusten, de nadruk op de behoorlijkheids
contróle moet worden gelegd. De voornaamste strekking van de 
administratieve rechtspraak moet zijn of er behoorlijk en billijk 
is gehandeld.

Indien men den nadruk legt op de controle van de behoorlijk
heid van de handelingen van de overheid, zou men kunnen be- 
toogen dat men reeds zeer ver komt met de beoordeeling van de 

détournement de pouvoir”, vooral als deze zoo ruim wordt op
gevat als Kranenburg dit doet* *). De,,détournement de pouvoir” 
wordt gewoonlijk als volgt omschreven: ,,dat het orgaan van zijn 
bevoegdheid een ander gebruik heeft gemaakt dan tot de 
doeleinden, waarvoor die bevoegdheid is gegeven” ®). Kranen
burg meent nu, dat daarmede de rechtmatigheid van het ,,freies 
Ermessen” beoordeeld kan worden. Onderzocht wordt dus niet, of 
het beleid doelmatig, doch of het rechtmatig is geweest. Uit de 
conclusie, die Kranenburg daaruit trekt, dat men n.1. ^de 
staatsburgers niet tegen ondoelmatig beleid moet beschermen, 
doch tegen onrechtmatige, willekeurige, door subjectieve voor
keur geleide bestuursdaden, blijkt, dat hij hierin een ruimere 
behoorlijkheidscontróle ziet. Indien de administratieve rechter 
de ,,détournement de pouvoir” aldus zou opvatten, zou ik meenen, 
dat daardoor veel gered is.

1) Ook Huart is van meening, dat, indien op dit terrein op verhoogde 
rechtsbescherming wordt aangedrongen, men misschien wel met name 
het oog heeft op bescherming tegen krenking van belangen der burgerij.

*) Zie Ned. Bestuursrecht, pp. 280 en 281.
Voor het .eerst in onze wetgeving opgenomen in de wet tot instelling 

eener bijzondere rechtspraak in distributie- en andere crisiszaken, van 
26 Juli 1918, Stbl. No. 494.

> »
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Dat deze ruime opvatting algemeen gehuldigd wordt, betwijfel 
ik. In het ontwerp voor de wet tot instelling van een bijzondere 
rechtspraak in distributie- en crisiszaken in 1918, was rechtspraak 
aanvankelijk beperkt tot het oordeel ,,over de wettigheid van de 
besluiten, weigeringen en handelingen”. Tegen deze beperkte 
controle werd bezwaar gemaakt omdat daardoor tegen willekeur 
niet was op te treden. Een amendement om de distributiege- 
rechten te laten oordeelen over de wettigheid, billijkheid en be
hoorlijkheid, werd niet aanvaard en als tusschenoplossing werd 
de bovenvermelde formuleering van de, ,détournement de pouvoir 
opgenomen. Aan de ,,détournement de pouvoir” werd blijkbaar een 
engere strekking gegeven dan aan het voorgestelde amendement. 
Daarbij komt, dat zelfs indien men de ruime opvatting van 
Kranenburg aanvaardt, dan nog de administratieve rechter een 
overduidelijk ondoelmatig beleid, waarvan handhaving tot 
onbillijkheid ten aanzien van betrokkenen zou leiden, niet zou 
kunnen tegengaan, hetgeen toch mogelijk moet zijn. Uiteraard 
zal een verstandig rechter een ondoelmatige beslissing enkel en 
alleen vernietigen, indien een volkomen fout beleid bepaaldelijk 
is aangetoond. Indien het een dubbeltje op zijn kant is, zal geen 
voorzichtig rechter tot vernietiging overgaan. Mijn ervaring bij 
het Scheidsgerecht voor de Voedselvoorziening heeft mij geleerd, 
dat aan deze beginselen doorgaans de hand wordt gehouden.

Uit het voorgaande blijkt, dat de grenzen dusdanig in elkaar 
overloopen, dat er voor een beperking van de bevoegdheid van 
den administratieven rechter geen argumenten zijn aan te voe
ren. Mijn conclusie blijft dan ook, dat aan een administratieven 
rechter op economisch terrein een onbeperkte bevoegdheid ge
geven moet worden.

Het grootste bezwaar, dat tegen een onafhankelij ken rechter 
met een zoo ruime bevoegdheid wordt aangevoerd, is, dat een 
doublure zal ontstaan indien de doelmatigheid door den admini
stratieven rechter wordt beoordeeld. Struycken meent, gelijk ik 
bovén heb uiteengezet, dat deze doublure ongewenscht is om
dat de onafhankelijke administratieve rechter noch sociaal, noch 
technisch deskundig is om deze taak te vervullen. Het kan niet 
ontkend worden, dat dit een belangrijke moeilijkheid is. Niette
min moet deze niet te zwaar worden opgevat. In de eerste plaats 
komt het, zooals ik boven heb trachten aan te toonen, uiterst 
zelden voor, dat de doelmatigheid beoordeeld zal worden. Ook 
hier legt men teveel nadruk op de beoordeeling van de doelmatig
heid en verliest men uit het oog, dat in hoofdzaak de behoorlijk
heid dient, beoordeeld te worden, in welk geval men toch niet 
van een doublure kan spreken in dien zin, dat de administratieve 
rechter als bestuurder het hem voorgelegde geval beziet. Doch

\
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ook indien dit zou geschieden, meen ik, dat er toch een groot 
verschil bestaat in de beoordeeling door de administratie en door 
den administratieven rechter. Bij het overheidsorgaan staat de 
behartiging van het algemeen belang en het gemeenschaps
belang op den voorgrond, terwijl de rechter meer objectief staat 
tegenover een aan hem voorgelegd geschil. Hij zal beter in staat 
zijn het algemeen belang en het individueele belang tegen elkaar 
af te wegen. Zijn geestesinstelling zal geheel anders zijn, omdat hij 
tot rechtspreken geroepen is. Kort gezegd verkeeren het over
heidsorgaan en de rechter in geheel andere sferen.

Het bezwaar van de technische en sociale ondeskundigheid 
zou ik slechts kunnen aanvaarden, indien men vreest, dat de ad
ministratieve rechter niet voldoend bestuursinzicht heeft om 
bestuursdaden te kunnen controleeren. Nochtans zal dit bezwaar 
evenzeer moeten gelden voor de beoordeeling van vage normen 
en zou dan, indien men dit bezwaar als onoverkomelijk beschouwt, 
de consequentie zijn, dat men geen onafhankelijken administra
tieven rechter aanvaardt, gelijk Struycken doet, of de taak van 
den administratieven rechter beperkt tot louter wetstoepas
sing.

Legt men den nadruk op de zuiver technische kennis en het 
sociale inzicht, dan geldt dit bezwaar voor de geheele recht
spraak; immers deze deskundigheid zal bij iedere rechtspraak 
noodzakelijk zijn, ook als men de taak van den rechter tot zui
vere wetstoepassing beperkt. Zelfs een beroepscollege binnen de 
administratie zal minder deskundig zijn dan het orgaan, dat in 
eerste instantie de beslissing heeft genomen.

Aan het bezwaar van sociale ondeskundigheid van den ad
ministratieven rechter meen ik overigens te zijn tegemoet ge
komen door als vereischte voor den administratieven rechter op 
dit terrein te stellen, dat hij zich op de hoogte stelt van het eco
nomisch beleid en de economische politiek van ons land.

In de zuiver technische deskundigheid kan worden voorzien 
door in het beroepscollege deskundigen op te nemen voor de ver
schillende soorten van zaken, die men te behandelen krijgt.

Ook in het Scheidsgerecht voor de Voedselvoorziening zijn des
kundigen als leden opgenomen ;_deze worden wel is waar de 
leden-vertegenwoordigers van de bedrijfschappen en bedrijfs
organisaties genoemd, doch zij zijn niet zoozeer vertegenwoor
digers, die de belangen van deze organisaties behartigen, als wel 
deskundigen ^).

Ook bij de benoeming van de bijzittende leden is een groote 
verscheidenheid toegepast, zoodat behalve juristen vooral ook

. q Hierop wees ik reeds in mijn artikel in de E.S.B. van 11 Aug. 1943, no. 
14^4, pp. 244 e.v., alwaar: ik betoog dat de naam lid-vertegenwoordiger 
onjuist is gekozen.
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economen, accountants en landbouw-, tuinbouw- en zuivel- 
consulenten als bijzittend lid zijn opgenomen. Een bezwaar van 
deze groote verscheidenheid is uiteraard het sterk wisselen in de 
samenstelling van het beroepscollege, waardoor de continuïteit 
van de jurisprudentie in gevaar zou kunnen komen.

Voor wat den deskundige betreft bestaat een gevaar voor 
subjectiviteit als deze uit den kring der belanghebbenden wordt 
gekozen, zooals doorgaans wel moet geschieden. Hierbij komt het 
vooral op de keuze van den persoon aan. Daarbij moet niet ver
geten worden, dat de deskundige, ofschoon belanghebbende, 
bhjvend in een andere sfeer wordt gebracht en daarvan den in
vloed zal ondervinden en zich van zijn verantwoordelijkheid be
wust zal worden. Bovendien zal het instituut van wraking hier 
uitkomst moeten brengen. Mocht een partij van meening zijn, 
dat de deskundige als zijnde partijdig moet worden geweerd, 
dan zal deze partij wraking moeten vragen. Ik kan trouwens 
getuigen, dat ik bij mijn ervaring bij het Scheidsgerecht voor de 
Voedselvoorziening van moeilijkheden in deze richting niets heb 
benierkt.

Hoe men ten slotte ook over deze doublure moge denken, de 
bezwaren daaromtrent aangevoerd mogen nimmer de instelling 
van een zoo heilzaam instituut als een administratieven rechter 
in den weg staan. Het is beter, dat één zaak ondeskundig zou 
zijn beslist, dan dat honderden andere zaken niet op de behoor
lijkheid getoetst zouden kunnen worden.

Hoe is thans de administratieve rechtspraak geregeld bij de 
hierboven genoemde publiekrechtelijke lichamen?

Zooals reeds werd aangestipt bestaat bij de verticale organi
saties een administratieve rechtspraak, uitgeoefend door het 
Scheidsgerecht voor de Voedselvoorziening.

Dit Scheidsgerecht is bovendien bevoegd voor de horizontale 
organisaties, voor zoover zij werkzaam zijn op het terrein van de 
voedselvoorziening. Ofschoon de werkzaamheid van dit beroeps
college bekend mag worden verondersteld, moge nog in korte 
trekken worden uiteengezet, hoe deze bijzondere administratieve 
rechtspraak is ingericht en werkt.

Het Scheidsgerecht voor de Voedselvoorziening vindt zijn 
grondslag in artikel 13 van het Organisatiebesluit Voedselvoor
ziening 1941, waarin wordt bepaald, dat alle geschillen tusschen 
een organisatie en een of meer ondernemers bij uitsluiting en in 
eerste instantie beslist worden door een scheidsgerecht. Het 
Scheidsgerecht is ingesteld door den Secretaris-Generaal van het 
Departement van Landbouw en Visscherij; de leden worden 

Voor meer bijzondèrheden, zie mijn artikel in de E.S.B., zoo
mede Mr. W. C. L. VAN DER Grinten, De Organisatie van het. be- 

■ drijfsleven, pp. 210 e.v.
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door hem benoemd en ontslagen. Het Reglement van het 
Scheidsgerecht voor de Voedselvoorziening regelt de werkzaam
heid van het Scheidsgerecht ^). De bevoegdheid van het Scheids
gerecht is niet omschreven, terwijl evenmin een enumeratie van 
geschillen heeft plaats gehad, met uitzondering van navolgende 
met name genoemde geschillen. Een bijzondere bevoegdheid is 
het Scheidsgerecht gegeven in artikel 30, lid 2, van het Regle
ment, dat &paalt, dat het Scheidsgerecht een organisatie kan 
verbordeelen tot vergoeding aan een ondernemer van door hem 
geleden schade, terwijl in lid 4 van genoemd artikel wordt be
paald, dat de burgerlijke rechter geen kennis neemt van vorde
ringen tot schadevergoeding. De onrechtmatige overheidsdaad 
ligt derhalve uitsluitend ter competentie van het Scheids
gerecht. Een tweede soort van geschillen is het Scheidsgerecht 
voorts opgedragen in een Besluit van den Secretaris-Generaal 
van het Departement van Landbouw en Visscherij ®), waarbij 
de beoordeeling van het materieel verzet en wel het verzet tegen 
de rechtmatigheid en hoegrootheid van het bedrag tegen een in
vordering krachtens artikel 9 van het Organisatiebesluit Voed
selvoorziening 1941 van het aan een organisatie verschuldigde 
bij dwangbevel, medebrengende parate executie, aan het Scheids
gerecht werd opgedragen.

Ten slotte is in het Algemeen Reglement in artikel 14, lid 3 
aan het Scheidsgerecht de berechting opgedragen omtrent het 
al of niet georganiseerd zijn van ondernemers.

De. procedure van het Scheidsgerecht is als regel contradictoir, * *) 
. d.w.z. met een uitwisseling van stukken van partijen en een be

handeling ter zitting, waarop beide partijen verschijnen, en ge
tuigen en deskundigen kunnen worden opgeroepen. De uit
spraken, voor zoover zij strekken tot betaling van een bepaald 
geldbedrag, hebben executoriale kracht, terwijl bovendien een 
organisatie tot het betalen van een dwangsom kan worden ver
oordeeld, indien zij niet gevolg geeft aan de uitspraken van het 
Scheidsgerecht.

Afgekondigd in de Ned. Staatscourant no. 164 van 25 Augustus 1942; 
hierna te noemen het Reglement.

“) Zie hierover mijn artikel p. 245.
Besluit van den Secretaris-Generaal van het Departement van Land

bouw en Visscherij van 27 November 1942, no. 34602, Rb. V.V.O., Afd. 
A.Z., Ned. Staatscourant van 27 November 1942, no. 232.

*) Er bestaat nog een mogelijkheid van niet-contradictoire behandeling, 
waarbij het zwaartepunt van het onderzoek niet ligt in de uitwisseling 
van stukken eii onderzoek ter zitting, doch in het onderzoek door den 
Secretaris van het Scheidsgerecht. Deze procedure is meer bedoeld voor 
eenvoudige zaken, waarvoor de vorm van een contradictoir geding te 
zwaarwichtig is. De Voorzitter maakt uit, of een geschil al dan niet con
tradictoir wordt behandeld. Zie overigens mijn artikel, p. 248.
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Hooger beroep van de uitspraak van het Scheidsgerecht is 
mogelijk op den Secretaris-Generaal van het Departement van 
Landbouw en Visscherij, die eventueel de uitspraak na vernieti
ging kan terugwijzen naar het Scheidsgerecht, terwijl genoemde 
Secretaris-Generaal bovendien de bevoegdheid heeft, onafhan
kelijk van een beroep van partijen, binnen een maand na dag- 
teekening van de uitspraak deze te vernietigen, indien hij van 
oordeel is, dat de uitspraak dermate strijdig is met het algemeen 
belang, dat deze daarom niet ten uitvoer kan worden gelegd.

Bij de bedrijfsorganisaties bestaat een beroepscollege als bij 
de verticale organisaties niet. Men redt zich blijkbaar, gezien het 
hiërarchisch opgebouwde systeem, met een beroep op den voor
zitter van de hoogere organisatie.

De eenige regeling, die ik heb kunnen vinden, is een beroep 
voor de steunverleening aan stilgelegde bedrijven op den Secre
taris-Generaal.

Ten aanzien van het lidmaatschap is slechts in artikel 24 van 
het 3e Uitvoeringsbesluit een beroepsregeling getroffen voor het 
geval, dat twee hoofdgroepen daaromtrent een geschil hebben. 
In dat geval is de beslechting van dit geschil opgedragen aan den 
Secretaris-Generaal, welke bevoegdheid inmiddels is overge
dragen op den Raad voor het Bedrijfsleven. (Zie artikel 13 van 
het 5e Uitvoeringsbesluit). De behandeling van deze geschillen 
geschiedt door een afdeeling van den Raad voor het Bedrijfsleven, 
Beroepsraad geheeten. Voor dezen beroepsraad is een reglement 
samengesteld. Het is merkwaardig, dat deze beroepsraad even
eens de ,,geschillen” behandelt omtrent door de voorzitters van 
hoofd- of bedrijfsgroepen, krachtens artikel 17 van het 3e Uit
voeringsbesluit Organisatie van Bedrijfsleven 1941, opgelegde 
straffen. Deze geschillen en de administratieve geschillen om
trent het lidmaatschap worden in artikel 1 van het Reglement 
in -één adem genoemd.

Overigens is geen regeling getroffen voor de geschillen tus- 
schen de ondernemers en de bedrijfsorganisaties omtrent het 
lidmaatschap of schrapping daarvan. Van der Grinten meent, 
dat hiervoor een oplossing kan worden gevonden door de be
paling dat de hoofdgroep haar leden verdeelt over de lagere orga
nisaties. Deze bepaling zou de hoofdgroep steeds bevoegd maken 
een beslissing over het lidmaatschap te geven. Tegen een derge
lijke beslissing is geen beroep mogelijk, behoudens het recht van 
den Secretaris-Generaal het besluit te vernietigen wegens strijd *)

*) Zie ook Mr. P. A. Blaisse, De centralisatie van rechtspraak en be- 
drijfsrechtspraak, N.V.. October 1943. Merkwaardig is, dat de schrijver, 
die een pleidooi houdt voor een onafhankelijke rechtspraak, van meening 
is, dat bij de bedrijfsorganisaties voorshands de behoefte aan een admini- • 
stratieve rechtspraak niet groot lijkt te zijn.
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met de wet of het algemeen belang. Afgezien van het vage van 
deze regeling is zelfs niet aan de meest elementaire eischen voor 
een beroepsregeling voldaan. En dit kan toch van groot belang 
zijn, wanneer eventueel de vrijheid om een bedrijf te exploitee- 
ren afhankelijk zal worden gesteld van het lidmaatschap.

Behalve van het bovenvermelde, is verder van een admini
stratieve rechtspraak geen sprake. Dat een zoodanige recht
spraak wordt ingesteld is toch een dringende eisch voor het 
zelfbestuur en de autonome werkzaamheid van deze organisaties; 
dit geldt te meer, indien de bedrijfsorganisaties straks, zij het 
met of zonder een overkoépelingsorgaan, de werkzaamheden 
van de Rijksbureaux overnemen of daarbij worden ingeschakeld.

Na hetgeen ik hierboven heb gezegd, behoef ik m.i. hierover 
verder niet uit te weiden.

Dit alles geldt niet voor zoover het bedrijfsorganisaties zijn, 
die bij de werkzaamheden op het terrein van de voedselvoorzie
ning zijn ingeschakeld. De geschillen met deze organisaties kun
nen voor het Scheidsgerecht voor de Voedselvoorziening worden 
gebracht.

Het Scheidsgerecht voor de Voedselvoorziening is in wezen 
een bijzondere administratieve rechtspraak. Hier is een over
heidsorgaan partij in het geding en evenzeer wordt publiek recht 
toegepast. Dit laatste geldt zelfs voor de onrechtmatige over- 
heidsdaad, omdat de toekenning van een schadevergoeding haar 
grondslag vindt in artikel 30, lid 2, van het Reglement. Het is 
een bijzonder rechtsprekend college, waarvan de leden buiten
staanders zijn van de overheidsorganen, wier handelingen zij 
hebben te beoordeelen, waardoor dit beroepscollege gedistancieerd 
is van de administratie. Hier is derhalve geen administratief 
rechterlijk college binnen de administratie. Het zwakke punt is 
uiteraard, dat beroep openstaat op den Secretaris-Generaal. De 
behandeling van het hooger beroep ligt derhalve in handen van 
de administratie. Dit strijdt derhalve geheel tegen de door mij 
boven uiteengezette beginselen. Afgezien nog van het feit, dat 
voor deze beroepsregeling geen procedure is vastgesteld, waarbij 
een wisseling van stukken en een hooren van partijen verplicht

1) Zie Mr. C. L. van der Grinten t.a.p. pp. 43 e.v.
“) Hoever de bevoegdheid van het Scheidsgerecht reikt, hiervoor moge 

ik verwijzen naar mijn artikel t.a.p. p. 247.
®) Wel is waar heeft het Scheidsgerecht de toewijzing van een eisch om 

schadevergoeding wegens een onrechtmatige overheidsdaad mede gegrond 
op artikel 1401 B.W. Dit is blijkbaar gedaan, omdat bij toepassing van 
artikel 1401 B.W. een toewijzing van een vordering, indien een onrechtma
tige overheidsdaad is bewezen, verplicht is en krachtens artikel 30, lid 2 
van het Reglement facultatief. Zie hierover mijn artikel t.a.p. p. 245.
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is gesteld ^), terwijl ook geen orgaan of commissie ter be
handeling van het beroep is aangewezen, zoodat dit beroep 
zuiver ambtelijk wordt bezien, acht ik deze beroepsregeling ver
werpelijk, aangezien hier het laatste woord bij de administratie 
ligt. Wel is waar schijnt de Secretaris-Generaal zich te willen be
perken tot een vernietiging van een uitspraak in beroep, indien 
strijd bestaat met het algemeen belang. Hoe dit ook zij, dit be
roep tast de onafhankehjkheid van deze bijzondere administra
tieve rechtspraak in hooge mate aan.

Wel zou ik de mogelijkheid open willen laten voor een ingrijpen 
door de overheid, indien door een uitspraak het economisch be
leid in het gedrang komt. Ambtshalve zou de Secretaris-Generaal 
een uitspraak kunnen vernietigen, maar dan ook alleen, indien 
deze uitspraak in strijd is met het economisch beleid.

Het kan niet ontkend worden, dat een ruime bevoegdheid, 
gelijk ik heb voorgestaan voor den administratieven rechter op 
dit terrein, t.a.v. het economisch beleid gevaren in zich draagt. 
Doch men zal het een of het andere moeten kiezen: hetzij een 
onafhankehjke rechtspraak, waarbij de burgers worden be
schermd tegen de administratie, hetzij een rechtspraak binnen 
het kader van de administratie met alle gevaren van dien. Ik 
meen nog steeds, dat de bescherming van de burgers in deze 
praevaleert en dat men in de keuze van de rechters een waar
borg moet zoeken tegen de gevaren van een onafhankelijke 
rechtspraak. Ik geloof zeker, dat indien verstandige en voorzich
tige rechters gekozen worden, deze bezwaren niet zoo zwaar 
zullen wegen.

De regeling bij de bedrijfsorganisaties is zeer onbevredigend, 
zooals uit het bovenstaande moge blijken. Bovendien bestaat er 
een incongruentie bij de bedrijfsorganisaties, die op het terrein 
van de voedselvoorziening werkzaam zijn — waar dus het 
Scheidsgerecht voor de Voedselvoorziening bevoegd is 
overige bedrijfsorganisaties, waarvoor geen administratieve 
rechtspraak is ingesteld.

en de

In de practijk heeft thans wel wisseling van stukken plaats.
In het Reglement van het Scheidsgerecht is in artikel 35, lid 1, een 

dergelijke regeling getroffen. Dit artikel luidt:
1. Indien de Secretaris-Generaal van oordeel is, dat de uitspraak 

dermate strijdig is met het algemeen belang, dat deze daarom niet ten 
uitvoer kan worden gelegd, is de Secretaris-Generaal bevoegd, binnen 
een maand na de uitspraak van het Scheidsgerecht de uitspraak te ver
nietigen en de gevolgen van deze vernietiging te regelen.

2. 1) Bij vernietiging van de uitspraak van het Scheidsgerecht in beroep 
of ingevolge artikel 35 kan de Secretaris-Generaal de zaak terugwijzen 
naar het Scheidsgerecht, ten einde haar, met inachtneming van zijn be
slissing, nader te behandelen.
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• Aan het slot van mijn betoog is mijn conclusie, dat op econo
misch terrein een administratieve rechtspraak strikt noodzake
lijk is. De oplossing moet gezocht worden in de richting van een 
onafhankelijk rechtscollege, samengesteld uit leden, die geen be- 
stuursbemoeiing hebben met de organen, wier handelingen be
oordeeld worden. De leden waren voor vier of zes jaar te benoe
men, terwijl tusschentijdsch ontslag met de noodige waarborgen 
dient te zijn omkleed, opdat willekeur van de overheid niet mo
gelijk is. Aan de bevoegdheid van genoemd rechtscollege moet 
geen beperking worden gesteld. Behalve de boven aangevoerde 
bezwaren tegen het Scheidsgerecht voor de Voedselvoorziening, 
meen ik, dat in de inrichting en de procedure van dat Scheids
gerecht bruikbare elementen zijn te vinden voor de administra
tieve rechtspraak op economisch terrein.

Het terrein, waarover deze administratieve rechtspraak zich 
moet uitstrekken, zal in de eerste plaats de thans ingestelde 
publiekrechtelijke lichamen op economisch terrein moeten om
vatten. Daarnaast is het echter gewenscht, dat ook op ander 
terrein, waar door de overheid in het economisch leven wordt 
ingegrepen, deze administratieve rechtspraak zich zal uitstrek
ken. Ik denk hierbij aan de werkzaamheden van de Rijksbureaux 
voor Handel en Nijverheid, voor zoover hun taak niet door de 
bedrijfsorganisaties is overgenomen. Ook de handelingen van de 
Departementen van Handel, Nijverheid en Scheepvaart en Land
bouw en Visscherij zullen op den duur onderworpen moeten 
worden aan een rechterlijke contróle. Thans bestaat b.v. bij de 
uitvoering van de Vestigingswet Kleinbedrijf, het Bedrijfs- 
vergunningenbesluit en het Besluit Vestigingsverbod Klein
bedrijf geen enkele beroepsinstantie, terwijl tochmêtdeopgrond 
van deze wettelijke voorschriften genomen beslissingen de 
grootste belangen van de betrokkenen gemoeid zijn.

Ik ontveins mij niet, dat ik voor de mogelijkheid van de uit
breiding van deze administratieve rechtspraak slechts enkele 
punten heb aangestipt; tijdgebrek heeft mij echter verhinderd 
hierop nader in te gaan. Om dezelfde reden heb ik in mijn betoog 
niet de onrechtmatige overheidsdaad kunnen betrekken. Of
schoon ik het wenschelijk acht, dat deze geschillen evenzeer bij 
den door mij voorgestanen administratieven rechter worden 
ondergebracht, heb ik dit vraagstuk niet behandeld, omdat het 
mij riiet mogelijk was daarvan een grondige studie te maken.

Geenszins verkeer ik in de veronderstelling, dat ik in deze 
materie het laatste woord heb gesproken. Wel hoop ik, dat ik 
iets tot de oplossing van dit vraagstuk op economisch terrein 
heb bijgedragen. Het is bekend en het blijkt nu weer te meer, 
hoe netelig dit vraagstuk is. Om een juiste verhouding
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tusschen de administratie en den rechter in geschreven bepalin
gen neer te leggen, is vrijwel niet mogelijk. Veel zal overgelaten 
moeten worden aan het beleid van den administratieven rechter. 
Er zal echter een traditie gevormd moeten worden, die haar 
grondslag vindt in het wijze beleid om niet als bestuurder te 
willen optreden, doch slechts als beschermer van de belangen 
van den burger, indien deze belangen naar redelijk inzicht zijn 
gelaedeerd door een onredelijk en onbillijk beleid. De verhou
dingen tusschen de administratie en den rechter zullen in even
wicht moeten komen. Steeds zullen er middelen te vinden zijn 
om te voorkomen dat dit evenwicht op ongewenschte wijze 
wordt doorbroken. Laten echter de moeilijkheden, die zich bij 
de instelling van een dergelijke administratieve rechtspraak 
kunnen voordoen, geen beletsel zijn voor de verwezenlijking van 
dit desideratum en laat men vooral niet tot halfslachtig werk 
overgaan door de bevoegdheid van den economischen admini
stratieven rechter op een willekeurige of onpraktische wijze te 
beknotten. De administratieve rechter zal zich zeer zeker van 
zijn verantwoordelijkheid bewust zijn indien hem een ruime 
bevoegdheid wordt gegeven. Daarenboven moet men vooral niet 
het groote belang uit het oog verliezen van de preventie, die van 
de door mij aangegeven rechtspraak op de gesties van de over
heidslichamen zal uitgaan. Ik zoü bijna durven zeggen, dat de 
preventie van nog grooter belang is dan het in feite berechten 
der geschillen.

Naschrift, Nov. 1945.

Gelijk uit het bovenstaande is gebleken, is dit prae-advies 
onder bezettingstijd geschreven. Thans ligt een voorontwerp van 
wet gereed voor de organisatie van het bedrijfsleven. Het schijnt 
in de bedoeling te liggen bij de nieuwe organisatie in een admini
stratieve rechtspraak te voorzien, hetgeen ik, zooals uit mijn be
schouwingen wel zal blijken, ten zeerste toejuich.

Ofschoon ik in mijn betoog in hoofdzaak van de thans nog be
staande organisaties ben uitgegaan, acht ik het niettemin leer
zaam van de huidige regeling van de administratieve rechtspraak 
en de daarbij opgedane ervaringen kennis te nemen, opdat daar
uit voordeel kan getrokken worden voor de toekomstige organi
satie. Voor de nieuwe organisatie handhaaf ik mijn conclusies 
voor een regeling van de administratieve rechtspraak op econo
misch terrein. Aangezien de tekst van het voorontwerp mij nog 
niet bekend is, kan ik daarop niet nader ingaan. Doch hoe deze 
organisatie ook moge uitvallen, een administratieve rechtspraak 
moet het sluitstuk zijn van een opbouw van publiekrechtelijke 
organisaties van het bedrijfsleven.


