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Terecht heeft Van Wijnbergen erop gewezen dat het in het Besluit K 320 
om een competentieordening gaat. Ik heb over het Besluit K 320 niet méér 
gezegd dan dat het een voorbeeld is van het verder werken van de traditio­
nele opvatting dat de overheid geen wettelijke basis behoeft om ter zake van 
haar interne aangelegenheden regels te stellen. Overigens meen ik dat het­
geen Van Wijnbergen daarover verder heeft gezegd, aardig parallel loopt 
met enige opmerkingen die ik eerder - naar ik meen in mijn rede Vertrou­
wen op het recht (Samsom, Alphen aan den Rijn 1982) - heb gemaakt.

Van Wijnbergen heeft aandacht besteed aan de individuele huursubsi­
die, die ik van het kritisch epitheton ‘ondoordacht’ heb voorzien. Ik wil na­
tuurlijk niet onderdoen in gevoel voor de sociale problemen die aan de indi­
viduele huursubsidie ten grondslag liggen. Daar gaat het ook niet om, het 
gaat om de werking van een dergelijke regeling. We hebben hier te maken 
met een regeling die elementen van sociale zekerheid en van subsidiëring 
combineert. Daarom heb ik gezegd dat de regeling in deze vorm niet zou be­
horen te bestaan. In de regeling wordt iets gedaan aan problemen, veroor­
zaakt door inkomenspositie aan de ene kant en aanbod van woningen aan 
de andere kant. Aan elk van beide kanten kan men maatregelen nemen, 
met behulp van daarop gerichte juridische instrumenten. We moeten echter 
constateren dat het instrument van de individuele huursubsidie, in aanmer­
king genomen dat voor een deel van de woningen ook kwaliteitselementen 
- en dus prioriteiten in bestedingspatronen - een rol spelen, binnen de in­
komenscategorie waarvoor de regeling geldt niet gelijk uitwerkt. Het is mij 
duidelijk dat dit niet gelijk uitwerkende instrument niet van de ene dag op 
de andere kan worden afgeschaft, maar dat betekent nog niet dat de rege­
ling als zodanig past binnen een uit overwegingen van rechtsstatelijkheid en 
gelijke behandeling goed doordacht stelsel van overheidsoptreden.

De Haan heeft mij verweten een te stringente toepassing van het legali­
teitsbeginsel te bepleiten. Overigens heb ik even geaarzeld of dit wel de be­
doeling van zijn opmerking was. Hij is, heeft hij eerder geschreven, voor­
stander van het geven van een algemene wettelijke basis aan het overheids­
optreden. Hij heeft naderhand in een artikel - toegegeven, in een dagblad, 
maar het artikel is wel degelijk door hem geschreven - een standpunt inge­
nomen dat we misschien het beste het standpunt van De Haan II zouden 
kunnen noemen. Zoiets wordt vaker gedaan: men heeft het ook over Witt- 
genstein I en Wittgenstein II. Het is op zichzelf legitiem van gedachten te 
veranderen. Het standpunt van De Haan II zou ik niet willen onderschrij­
ven, maar het standpunt van De Haan III, zoals vandaag verwoord, komt 
eigenlijk toch heel dicht in de buurt van wat ik naar voren heb gebracht.

De Haan stemt overigens in met opmerkingen over maatschappelijke 
organisaties en over de wenselijkheid van een wettelijke grondslag voor het

zonder meer vrijelijk behoort te worden ingezet om te streven naar een 
oplossing van problemen die zich in de samenleving voordoen - ik wil die 
problemen niet zonder meer allemaal als onbelangrijk terzijde schuiven -, 
dan zal men misschien minder gemakkelijk grijpen naar het middel van 
dergelijke specifieke regelingetjes die de naam ‘regeling’ nauwelijks meer 
waard zijn, omdat bijvoorbeeld niet meer inzichtelijk te maken is waarom 
met betrekking tot de ventilatie van de pluimveeslachterijen wél en met be­
trekking tot de ventilatie van andere slachterijen niet een regeling wordt ge­
geven. Het eigenlijke doel van de wet is het al dan niet overgaan tot een be­
paalde normstelling op een algemeen niveau van afweging te brengen. Bij 
de hier bedoelde specifieke regelingetjes komt dat doel te ontbreken.

De opmerkingen van Van Wijnbergen vielen deels samen met wat Van 
der Burg naar voren heeft gebracht. Van Wijnbergen heeft daarnaast ge­
zegd dat het eerste doel van de staat niet het produceren van allerlei recht is. 
Men moet, aldus Van Wijnbergen, niet alles juridificeren: het eerste doel 
van de staat is het verzekeren van de levensvatbaarheid van de gemeen­
schap. Ik vind dit een uitstekende formulering, maar we moeten natuurlijk 
beseffen dat ook bij het beschermen van de levensvatbaarheid van de ge­
meenschap — de verdediging van het land met de wapenen, met dijken en 
dergelijke - de overheid aan het recht gebonden is. De staat behoeft ook 
bij dergelijke activiteiten een juridische grondslag, omdat ook die activitei­
ten samengaan met het opleggen van lasten aan de burgers van de samenle­
ving.
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Ik heb bewust niet betoogd dat alle vormen van overheidsoptreden over 
één kam moeten worden geschoren. Op de bladzijden 28 en 29 heb ik, zon­
der een rangorde aan te geven, drie vormen van overheidsoptreden onder­
scheiden:
1. het overheidsoptreden dat zich manifesteert in een voor de gemeenschap 

geldend rechtsstelsel, bestaande uit geboden, verboden en 
bevoegdheidstoedelingen, die weer tot andere normen kunnen leiden;

2. de eigen activiteiten van de overheid zoals het hanteren van de wapens 
en het opwerpen van dijken en dammen;

3. de interactieve vormen van overheidsoptreden.
In dat kader heb ik de subsidiëring geplaatst.
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Van Wijnbergen heeft verder aangevoerd dat hij het oneens is met het stel­
len van het vereiste van een wettelijke grondslag - voor belangrijke delen 
van de subsidiëring - omdat subsidiëring op de beschikkingsmacht over 
geld berust. Dat laatste is inderdaad het geval, maar het is nu juist de vraag 
of het over de hele linie zo moet blijven en of er in onze rechtsorde, die 
rechtvaardigheid niet met welwillendheid ad hoe wil verwisselen, geen ver­
andering in dient te worden aangebracht.
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uitgeven van grond. Ik denk dat daar soortgelijke problemen liggen als bij 
de subsidiëring en dat er dan ook op een soortgelijke wijze moet worden 
opgetreden.

Tonnaer heeft de vraag gesteld of een wettelijke regeling van de subsi- 
dieverhoudingen wel zal werken. Hij ziet een tegenspraak tussen enerzijds 
mijn standpunt dat subsidiëring niet dwingt en anderzijds mijn standpunt 
over grondrechten die in subsidieverhoudingen worden ingeperkt. Wat dat 
‘dwingen’ betreft: ik heb betoogd dat er twee voor nodig zijn om een subsi- 
dieverhouding tot stand te brengen. Dat neemt niet weg dat in de feitelijke 
verhoudingen in de samenleving, reeds door het feit dat de overheid subsi­
diëring beschikbaar stelt onder voorwaarden die aan de handelingsvrijheid 
van de gesubsidieerde beperkingen stellen, subsidiëring in hoge mate een 
gedragsnormenopleggend effect kan hebben. Sterker nog, het is zelfs de be­
doeling van veel subsidiëring op die manier het gedrag van de gesubsidieer­
de te beïnvloeden. De overheid probeert op deze manier naleving van door 
haar gestelde normen niet met een dwangmiddel af te dwingen, maar met 
een lokmiddel, het geld, te kopen. Bovendien geldt dat met betrekking tot 
privaatrechtelijke overeenkomsten - die men toch ook vrijwillig aangaat 
- bij de grondwetsherziening is bepaald dat daarbij grondrechten door de 
overheid altijd in acht moeten worden genomen.

De vraag, door Tonnaer gesteld, of de beoogde regels voldoende rechts­
zekerheid bieden, lijkt enigszins op een opmerking, gemaakt door Bese- 
mer. De tekorten van de wetgeving, die er ook zijn op het punt van het bie­
den van rechtszekerheid, gelden inderdaad helaas ook voor een wettelijke 
regeling van subsidiëring, maar dat hoeft nog geen reden te zijn om daarom 
de eis van een wettelijke regeling van subsidiëring achterwege te laten.

Naar de mening van Damen zou ik subsidiëring te veel richten op de vrij­
heidsrechten, waardoor ik de sociale grondrechten zou wegdrukken. Deze 
opmerking heb ik eerlijk gezegd niet helemaal begrepen. Anderen hebben 
mijn betoog juist andersom geïnterpreteerd. Dat politieke keuzen een rol 
spelen, spreek ik, zoals ik al eerder zei, niet tegen. Het gaat om een argu- 
mentatiekader waarbinnen het overheidsbeleid dan nog nader gestalte 
dient te krijgen.

Damen heeft verder de stelling naar voren gebracht dat individuele 
grondrechten soms beter worden gediend door niet te subsidiëren. Ik ben 
het daarmee eens. Hetzelfde geldt voor de opvatting dat in de materie van 
artikel 6 van de Grondwet — de vrijheid van godsdienst en levensovertui­
ging - de vrijheid van de burgers er méér mee gediend is wanneer geen sub­
sidiëring plaatsvindt. Ik zou overigens in die stelling naast de vrijheid van 
de burgers ook nog de vrijheid van de kerkgenootschappen en van de ge­
nootschappen op levensbeschouwelijke grondslag willen verwerken. Geen

algemene subsidiëring van het godsdienstig en levensbeschouwelijk leven, 
is ook de eerste conclusie in het rapport van de door Damen genoemde 
commissie dat de vorige maand is uitgebracht {Overheid, godsdienst en le­
vensovertuiging, Staatsuitgeverij, ’s-Gravenhage 1988).

Damen heeft de indruk gewekt dat bepaalde voorstellen van de commis­
sie met dit uitgangspunt in strijd zouden zijn. Hij meende daarin blijkbaar 
zelfs een tegenspraak te zien met andere standpunten die mede door mij 
worden gedragen. Ik doel nu op de voorstellen met betrekking tot de 
geestelijke verzorging in de ziekenhuizen en de bejaardenoorden. Damen 
heeft in dit verband het woord ‘subsidiëring’ gebruikt, maar de gezond­
heidszorg wordt, afgezien van uitzonderingen, niet gesubsidieerd. Ik meen 
dan ook dat deze opmerking eigenhjk langs het onderwerp van het pread­
vies heen gaat.

Natuurlijk kan worden gediscussieerd over de vraag in hoeverre geeste­
lijke verzorging in de ziekenhuizen een onderdeel hoort te zijn van hetgeen 
daar wordt aangeboden. Ik wijs er overigens op dat het niet alleen om gods­
dienstige geestelijke verzorging, maar ook om geestelijke verzorging voor 
mensen met een niet-godsdienstige levensovertuiging gaat. Maar ligt het 
voor de hand het standpunt in te nemen dat geestelijke verzorging niet en 
een voorziening als klassieke of moderne muziek wél uit het finan­
cieringsstelsel van de gezondheidszorg mag worden bekostigd? In ieder ge­
val worden de kosten van de gezondheidszorg uit een verzekeringssysteem 
en niet uit subsidiëring bestreden. Dat geldt ook voor de geestelijke verzor­
ging in de gezondheidszorg, waarover de commissie heeft geadviseerd. 
Men kan nu wel zeggen dat in beide gevallen de overheid met geld bezig is, 
maar dan gaat men voorbij aan de onderscheidingen die in een ordelijke 
discussie tussen de diverse vormen van overheidsoptreden moeten worden 
gemaakt. Het stellen van regels die mensen verplichten binnen een verzeke­
ringsstelsel te functioneren behoort tot de eerste van de drie onderscheiden 
vormen van overheidsoptreden. Daarbij passen andere argumenten, waar­
mee ik niet ontken dat daarover uiteraard ook discussie mogelijk is.

Tot slot wil ik nog opmerken dat het van belang is te signaleren dat over 
veel punten overeenstemming met een aantal interveniënten bleek te 
bestaan, maar dat het aan de andere kant blijkbaar nog steeds moeite kost 
subsidiëring anders te zien dan als een van de vele tot op zekere hoogte uit­
wisselbare instrumenten waarmee de overheid tegemoet komt aan de wen­
sen die onder haar aandacht worden gebracht. Het is verraderlijk subsi­
diëring - vaak ‘begunstigend bestuur’ genoemd - als onschuldig voor te 
stellen. De gemeenschap moet ook van subsidiëring de lasten dragen, en die 
zijn niet gering. De gevolgen voor de vrijheid van de betrokkenen wanneer 
wordt gesubsidieerd zijn zo ambigu, dat gebondenheid aan een vooraf ken-
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bare, in beginsel wettelijke regeling geen overbodige luxe is. Dat ook deze 
vorm van overheidsoptreden aan de discipline van het recht moet worden 
onderworpen, is het inzicht waarom het mij in mijn preadvies begonnen is. 
Daarom sluit ik er mijn beantwoording mee af.

Verslag van de secretaris over 1987
i
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De jaarlijkse algemene ledenvergadering werd op3 april 1987 teUtrecht ge­
houden. Tijdens de vergadering werden besproken de preadviezen van 
prof. mr. H.Ph.J.A.M. Hennekens, mr. J.W. Ilsinkenmr. R.E. de Winter 
over ‘De praktijk van toetsing van gemeentelijke regelgeving’.

Hennekens behandelt in zijn preadvies de toetsing van verordeningen 
door administratieve rechters en in Kroonberoep. Ilsink gaat in op de toet­
sing van vage normen en de toetsing van belastingverordeningen aan alge­
mene rechtsbeginselen door de belastingrechter. De Winter belicht de toet­
sing van gemeentelijke verordeningen door de strafkamer van de Hoge 
Raad.
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De studiebijeenkomsten die in 1987 door de vereniging zijn georgani­
seerd stonden in het teken van het in januari 1987 gepubliceerde vooront­
werp Algemene wet bestuursrecht.
Op 26 juni werd in Utrecht een bijeenkomst gehouden over het materieel- 
rechtelijke deel van het voorontwerp. Als inleiders traden op; mw. mr. 
S.W. Hoogendijk-Deutsch, prof. mr. Ch. J. Langereis, mr. J.M. Polak en 
drs. C.J.N. Versleden.

Op 23 oktober vond eveneens te Utrecht in samenwerking met de Ver­
eniging voor Procesrecht een studiebijeenkomst plaats, waar de procedure­
le consequenties van het voorontwerp aan de orde waren. Mr. P. J.G. Kap- 
teijn en mr. S.W. Knoop waren de inleiders.

Mejuffrouw mr. H.J.D. Revers, erelid van de vereniging, overleed op 
3 november 1987. Zij was een van de oprichtsters van de vereniging en ja­
renlang haar secretaris. De vereniging is haar veel dank verschuldigd en ge­
denkt haar met eerbied.

In de samenstelling van het bestuur trad in 1987 geen wijziging op. Op 
1 januari 1988 werd het bestuur gevormd door:
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M. Scheltema (voorzitter)
H.G. Lubberdink (secretaris)
B. van Wagtendonk (penningmeester) i
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Bestuur en ereledenW. Blanken 

A.R. Bloembergen 
E. Brederveld 
J.A.E. van der Does 
G.J. Fleers 
Ch.P.A. Geppaart 
O. van der Heide
L. A.G. Melis
M. Oosting 
J. van Viegen
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1! 1. Bestuur

i Het ledental van de vereniging is stabiel; de finaneiële situatie gezond. mr. M. Scheltema (voorzitter)
mr. H.G. Lubberdink (secretaris)
mr. B. van Wagtendonk (penningmeester)
mr. E. Brederveld
mr. J.A.E. van der Does
mr. Ch.P.A. Geppaart
mr. O. van der Heide
mr. E. Korthals Altes
mr. L.A.G. Melis
mr. J.P. Miedema
mr. drs. M. Oosting
mr. J. van Viegen

w
H.G. Lubberdink 
7 maart 1988
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2. Ereleden
mr. A.D. Belinfante
mr. A.M. Donner
mr. J. van der Hoeven
mevr. mr. A. Rothuizen - Geerts
mr. F.W. ter Spill
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Overzicht van preadviezen uitgebracht voor de VAR XXXI mr. D. Simons 
dr. F.E. de Visschere 
mr. S.F.L. Baron 
van Wijnbergen

Bestuursrecht en bestuurskunde (1955)

De met * aangeduide preadviezen zijn nog verkrijgbaar bij de uitgever of via de boekhandel

II mr. A. Koelma 
mr. R. Kranenburg

De verhouding van staatsrecht en 
administratief recht

(1940)
XXXIV dr. B. de Goede 

dr. M. Troostwijk
Het gebruik maken van burgerrechtelijke 
vormen bij de behartiging van openbare 
belangen

(1956)

IV mr. J. Kruseman 
mr. J.H. Scholten

De verhouding van administratief recht 
en burgerlijk recht I(1941)

XXXVI ntr. A.D. Belinfante 
mr. A. Mulder

De verhouding van administratieve 
sancties en straffen

(1957)
VI mr. A. Kleyn 

mr. J.V. Rijperda 
Wierdsma

De rechtsgevolgen van formeel onjuiste 
of onbevoegd genomen (verrichte) 
handelingen of besluiten

(1942)

XXXVIIl mr. J. Korf
mr. L.G. van Reijen

De overgang van rechten en 
verplichtingen uit administratieve 
rechtsbetrekkingen

(1958)
*
ii'

VIII mr. L.J.M. Beel 
mr. G.J. Wiarda

Publiekrechtelijke overeenkomsten (1943)

XL mr. B. Bolkestein 
dr. D. van der Wel

Het goedkeuringsrecht (1958)
X mr. E. Bloembergen 

mr. H.E.R.E.A. Frank economisch terrrein
Administratieve rechtspraak op (1946)

XLII mr. A.M. Donner 
mr. 1. Samkalden

Zijn de traditionele vormen en begrippen 
van het bestuursrecht toereikend bij de 
uitbreiding van de overheidstaak met name 
op sociaal en economisch gebied?

(1960)
XIII mr. J.M. Kan 

mr. W.G. Vegting
De grenzen van de verordenende 
bevoegdheid van de gemeente

(1947

XV dr. G.A. van Poelje 
mr. A.M. Donner 
dr. Jules Lespes

Codificatie van de algemene beginselen 
betreffende het administratief recht

(1948)
XLIV mr. R.A.V. Baron 

van Haersolte 
dr. H.A. Brasz 
mr. J.G. Steenbeek

De overheidssubsidie (1961)

ï'XVII mr. S. Fockema
Andreae
mr. D. Simons

Het administratief recht in de Grondwet (1949)

I I XL VI mr. W.F. Leemans 
mr. W.M.J.C. Phaf

Figuren als overdracht, machtiging en 
opdracht met betrekking tot 
bestuursbevoegdheden

(1962)I-t,dr. S.0. van Poelje 
mr. C.H.F. Polak

XIX Het begrip ‘algemeen belang’ in de 
verschillende onderdelen van het 
administratief recht

(1950)
i'

XLIX mr. E.H. s’Jacob 
mr. J.C. Somer

De onderlinge verhouding van wettelijke 
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