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P P

IS ER BEHOEFTE AAN EEN WET, HOUDENDE ALGEMENE BEGINSELEN BETREF-
FENDE HET ADMINISTRATIEF RECHT? ZO JA, WELKE ONDERWERPEN ZOUDEN
HIERBIJ MOETEN WORDEN GEREGELD?

PRAE-ADVIES VAN Pror. DR G. A. VAN POELJE

I

De zin der vraag

Als ik aan een intelligente inwoner van Timboektoe de vraag
zou doen voorleggen, of er behoefte bestaat aan richtingaanwijzers
bij de electrische tram, zou hij mij op intelligente, maar voor mijj
onverstaanbare wijze trachten duidelijk te maken, dat een derge-
lijke behoefte in Timboektoe niet bestaat, om de zeer afdoende
reden, dat er geen electrische trams worden aangetroffen. En als ik
dezelfde vraag stelde aan een even intelligente inwoner van Brussel,
zou ook deze mij allicht wat verwonderd aanzien en, als hij ant-
woord gaf, een ontkennend antwoord geven, omdat de Brusselaars
tevreden zijn met een tram, die aanmerkelijk sneller rijdt dan de
onze, niet op aarzelende in- en uitstappers wacht, en toch maar
weinig ongelukken maakt.

Behoeften zijn in het algemeen subjectief.

Als zij in een bepaalde omgeving in een bepaalde tijd vrij alge-
meen worden gevoeld, is men geneigd over objectieve behoeften
te spreken. Ten onrechte. Objectief zijn tenslotte slechts een aantal
zeer elementaire behoeften: behoefte aan voedsel, aan drinken,
rust, slaap e.d. Ook daarbij kan men echter slechts van objectiviteit
spreken, als men zeer algemeen en vaag blijit: de behoefte aan
voedsel is voor de één behoefte aan walvisspek en voor de ander
behoefte aan spaghetti; de behoefte aan slaap betekent voor de
€én, dat hij ten minste acht uren in droomtoestand moet kunnen
doorbrengen, terwijl een ander, gelukkiger mens aan vier uren
slaap voldoende heeft.

Ook de vraag, of aan een bepaalde maatregel op het gebied van
het administratief recht behoefte bestaat, laat zeker een enigszins
algemeen, voor verschillende perioden geldend antwoord niet toe.
Het op haar te geven antwoord wordt door een aantal, ten dele
zeer subjectieve, factoren bepaald: omvang en systematiek van de
administratieve wetgeving; de methode en het tempo voor het aan-
brengen van vernieuwingen en veranderingen; de algemene kwali-
teit van de administratieve wetgeving; de belangstelling voor en
kennis van die wetgeving bij hen, die er aan onderworpen zijn; de
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persoonlijke ervaring van hen, die er mede moeten werken, ten
aanzien van haar deugden en gebreken, deze laatste weer gemeten
niet aan zeker objectief criterium, maar aan dit zuiver subjectieve,
n.l. of de wet in de tijd en in de maatschappij waarin men leeft, z6,
als die wet nu eenmaal groeide en nu eenmaal is, aan haar orde-
nende, regulerende functie op bevredigende wijze voldoet. Ook
omtrent de mogelijkheid, dat het met een andere rechts- of wets-
structuur, met andere vormen en andere methoden van rechts-
handhaving en rechtstoepassing beter zou gaan, dan het gaat, kan
men slechts een persoonlijk, subjectief oordeel hebben, omdat de
wijze, waarop dat andere systeem elders eventueel werkt, bepaald
wordt, niet door de intrinsieke verdiensten van het systeem alleen,
maar door de wisselwerking tussen mensen en menselijke verhou-
dingen in de maatschappij, waarvoor het geldt. En als het nieuwe
systeem nog nergens geldt, dan eerst recht weet ieder met enige
levenservaring, dat zich bij de toepassing allerlei onvoorziene en
ook niet te voorziene feiten zullen voordoen, zodat men, als het
bestaande aan redelijke eisen beantwoordt, niet veel verder komen
kan dan de hoopvolle verwachting, dat het nieuwe, over het alge-
meen genomen, enige vooruitgang brengen zal.

Het bewijs, dat de gestelde vraag bevestigend beantwoord worden
moet, is dus naar mijn overtuiging niet te leveren. Ongetwijfeld zal
mijn geachte mede-pracadviseur tal van gronden weten aan te
voeren, die, op zichzelf en in onderling verband bezien, voor een
bevestigende beantwoording pleiten. Maar, hoe talrijk en hoe
sprekend die ook zullen zijn, het bewijs van het bestaan ener
behoefte zal daarmede niet geleverd worden.

Aan de andere kant zal ook ik, ongetwijfeld als praeadviseur
uitverkoren omdat men vermoedt dat mijn standpunt een ander
zal zijn, ook het bewijs, dat de aangeduide behoefte niet bestaat,
evenmin kunnen leveren. Alles, wat ik zal kunnen zeggen, komt
ten slotte hierop neer, dat ik in een administratieve praktijk van
thans vijf en veertig jaren die behoefte nocit heb gevoeld, en dat
ik ze.ook nu niet voel. De waarde, die men aan deze uitspraak zal
willen toekennen, wordt tenslotte in belangrijke mate bepaald
door de betekenis, die men aan mijn subjectieve ervaring wel zal
willen hechten. En daarbij speelt niet alleen de indruk, welke men
heeft van wat ik beleefde, een rol, maar ook het oordeel, dat men
meent te hebben over de mogelijkheid, dat mijn subjectieve
ervaringen voor de mogelijke en toekomstige ervaringen van
anderen een zekere normatieve betekenis kunnen hebben.

Ik zeg dus niet, er is geen behoefte aan een wet, houdende
algemene beginselen betreffende het administratief recht. Ik zeg
alleen: persoonlijk zie ik die behoefte niet. En ik zeg ook, wanneer
ik let op de manier waarop onze administratieve wetgeving werke
en gehandhaafd wordt, dat ik, alle fouten en tekortkomingen
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volledig erkennende en veroordelend, er allerminst van over-
tuigd ben, dat een algemene beginselenwet verbetering van enige
betekenis zou brengen. En ik zeg tenslotte, als een algemene begin-
selenwet verbetering van enige betekenis zou kinnen brengen, dan
is die winst met al de energie, al de moeite, al de tijd, die aan het
tot stand brengen er van besteed zou worden, naar mijn overtui-
ging veel en veel te duur betaald. Er is ander en nuttiger werk te
doen. Zowel de goede kenners van het administratief recht, als,
want dat behoort er bij, de kenners van ons hele rechtsstelsel, zijn
veel te schaars en veel te zwaar belast, dan dat het redelijk zou zijn
hun te vragen een groot deel van hun tijd en van hun krachten te
offeren ten behoeve van het vrij steriele werk, dat het ontwerpen
van een administratiefrechtelijke beginselenwet m.i. zou zijn.

Misschien zou ik mijn praeadvies hier kunnen afsluiten. Omdat
men nu eenmaal wat anders verwacht, zal ik proberen rondom het
vraagpunt nog enkele opmerkingen te maken. Zij bedoelen meer
aan te geven, op welk plan m.i. de discussie gevoerd moet worden,
dan een enigszins volledige en samenhangende behandeling van de
stof te zijn.

De vraag, of met ,beginselen betreffende het administratief
recht” wat anders uitgedrukt wordt dan met ,beginselen van het
administratief recht”, laat ik daarbij rusten. Ik kan mij voorstellen,
dat het Bestuur onzer vereniging gemeend heeft, door deze woord-
keuze op een zeer subticle wijze aan te geven, dat een beginselenwet
min of meer zou staan buiten de grote massa van onze administra-
tieve wetten en toch al die wetten ,betreffen” zou. Maar in ieder
geval zou die wet toch ook zelf een brok administratief recht
moeten zijn. De beginselen, die ze ontwikkelde, zouden dus zeker
administratiefrechtelijke beginselen zijn: ,van” of ,betreffende”
het administratief recht: het is lood om oud ijzer.

I

De vraag der beginselen

De reeks van onze zogenaamde staatswetten in de editie Schuur-
man en Jordens telt thans circa honderdveertig nummers. Dit
betekent allerminst, dat wij ,slechts” honderdveertig administra-
tieve wetten hebben. Het getal is beduidend groter. En onder de
administratieve wetten zijn er een aantal, die de grondslag vormen
van zoveel wetgeving van lagere orde, dat het geheel nauwelijks
meer is te overzien.

Die lange reeks wordt op het moment in een snel tempo uitge-
breid. Aan deze uitbreiding werken tal van homines novi. Dit
laatste brengt mede, dat de kans groter is dan ze ooit was, dat in
de nieuwe, na-oorlogse wetgeving ook ten aanzien van betrekkelijk
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ondergeschikte punten afgeweken wordt van de oude praktijk.

Indien het al mogelijk was in de vooroorlogse administratieve
wetgeving zekere algemene beginselen te herkennen — ik heb ze er
nooit in gevonden — dan is de kans, dat zij voor goed verdwijnen
thans zeker vergroot.

Toen ik, nu vijf en veertig jaar geleden, in de administratieve ge-
meentedienst trad, was het mogelijk om de administratieve wetten,
waarmede men bij ,,het bestuur en de administratie der gemeen-
ten”, zoals het bij voorkeur werd genoemd, regelmatig in aanraking
kwam, vrijwel uit het hoofd te kennen. Naast de al langer
bestaande uitgave, Meyers verzameling van administratieve wetten,
kwam in 1897 de eerste druk van de verzameling van Meijer
Wiersma; dit deeltje, waarin men alles vinden kon, wat men voor
zijn dagelijkse arbeid nodig had, telde maar 696 bladzijden. Het
was toen ook nog uitvoerbaar, en de verzameling van Meijer
Wiersma onderscheidde zich door de toepassing van dit systeem,
de verschillende veranderingen, die in de wetten waren aange-
bracht, met verschillend lettertype, haken, aanhalingstekens enz.
aan te geven. Men kan zich voorstellen, dat het op dat ogenblik uit-
voerbaar en doelmatig was geweest om in een afzonderlijke wet
algemene beginselen van administratief recht vast te leggen. Als dan
deze wet met de ontwikkeling van de administratieve wetgeving
was medegegroeid, zou daarvan wellicht op de hele bouw van ons
administratieve recht een gunstige invloed zijn uitgegaan. Het is
echter anders gelopen. Thorbecke’s idee van een soort codificatie
van het administratieve recht had men toen al lang losgelaten en
aan een administratieve beginselenwet dacht niemand. En zo is
eerst thans, niet uit de kringen van hen, die aan de opbouw van
ons administratieve recht werken, niet in de eerste plaats uit de
kringen van hen, die met de dagelijkse toepassing van dat recht
belast zijn, maar voornamelijk uit die van de aandachtig toeschou-
wende wetenschap, het denkbeeld opgekomen van een algemene
wet, houdende algemene beginselen betreffende het administra-
tieve recht.

Te onderzoeken valt, welke beginselen voor een dergelijke
regeling in aanmerking zouden kunnen komen. Het ligt voor de
hand om allereerst aan de administratieve rechtspraak te denken.
Maar aangezien wederom een staatscommissie zich daarmede bezig
houdt, heeft het weinig zin om hier in het bijzonder op in te gaan.
Ik bepaal mij dus tot.de herinnering, dat ik reeds twintig jaar
geleden van het tot stand komen van een algemene regeling op
dit gebied geen voorstander was. In mijn Beginselen van Neder-
landsch Administratief Recht schreef ik in 1927 1): ,,Intusschen
,»blijft, wanneer men dit vraagstuk losmaakt uit den strijd om

1) Blz. 358.

10

s s i

,,woorden, waarin het dreigt verstikt te worden, de principieele
»quaestie deze, of er reden is om op grond van een algemeen
,»beginsel een rechterlijk contrdle-apparaat te schuiven over het
»geheele gebied, waarover, buiten de sfeer van het civiel recht,
,de Staat en zijn onderdeelen hun taak uitoefenen, of, dat het de
,,voorkeur verdient slechts daar, waar daaraan behoefte blijkt te
,bestaan, een bepaald soort contréle over de daden der admini-
,,stratie, welke men rechterlijke controle pleegt te noemen, te orga-
yniseeren. Het eerste achtte men omstreeks 1890 bij den toen-
,maligen omvang van het administratief recht mogelijk, maar
,Buys, die praktisch zag, meende toch, dat een opsomming van de
,geschillen, waarover de administratieve rechter zou oordeelen (de
menumeratie-methode) aanbeveling verdiende. Het is er niet van
»gekomen. Wel is sedert op verschillend gebied, waar de nood-
,zakelijkheid aan een rechtscontrdle, welke dan ook, over de han-
,»delingen der administratie door de justiciabelen sterk werd ge-
,voeld, een regeling der administratieve rechtspraak tot stand
»gekomen. Men kan zich voorstellen, dat langs dezen weg wordt
,voortgegaan, en dat dan eenmaal het oogenblik komt, waarin
,meer samenhang en systeem in het bestaan zal worden gebracht,
»en de verschillende administratief-rechterlijke organen min of
,meer met elkaar in organisch verband zullen worden gebracht.
,»Dat zij geheel in elkaar zullen worden opgelost, of tot een hoogere
,,eenheid zullen worden saamgesmolten, schijnt intusschen onwaar-
,,schijnlijk, wanneer men zich rekenschap geeft van den geweldigen
,omvang, dien het administratief recht allengs heeft gekregen, en
»van de zeer speciale studie, welke noodig is om op verschillend
,»gebied daarvan werkelijk als deskundige te kunnen oordeelen”.
Hoewel ik mij nu in sommige opzichten anders zou uitdrukken, zie
ik de problemen op dit gebied niet zo heel veel anders dan destijds.
Het is met dat al de vermelding waard, dat men ook in Engeland,
waar, gedeeltelijk door de late ontdekking van het administratieve
recht als een van de common law te onderscheiden geweldig nor-
mencomplex, de strijd rond het vraagstuk van de administratieve
rechtspraak veel emotioneler was dan bij ons, het probleem in
principe weinig anders ziet. In de laatst verschenen gezaghebbende
publicatie wordt de stand van het vraagstuk ongeveer als volgt
samengevat:

1. Men dient onderscheid te maken tussen rechtsgeschillen en
quasi rechtsgeschillen. De beslissing van rechtsgeschillen moet
niet in handen van Ministers worden gelegd. Worden zij toever-
trouwd aan z.g. ministerial tribunals, dan verdient het aanbe-
veling, dat de jurist-voorzitter door de Minister van Justitie
wordt benoemd.

2. Quasi rechtsgeschillen worden dikwijls aan Ministers ter beslis-
sing overgelaten. De regels der natuurlijke gerechtigheid
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brengen niet mede, dat een Minister zich van de beslissing van
zulk een geschil zou dienen te onthouden, omdat hij deel heeft
aan het daarbij betrokken beleid. Eindbeslissingen omtrent
beleidsvragen moeten worden genomen door Ministers, die aan
het Parlement verantwoording schuldig zijn. Maar voordat een
Minister zekere discretionnaire bevoegdheid uitoefent, moeten
de feiten vaststaan. Het vaststellen der feiten kan niet steeds
gemakkelijk worden losgemaakt van het vaststellen van het
advies, dat aan een Minister moet worden gegeven. In dergelijke
zaken is het moeilijk vast te houden aan de eis van openbaar
onderzoek. Zo mogelijk dient het vaststellen der feiten echter
te worden toevertrouwd aan een onafhankelijk daarmede belast
hof (een quasi-jury stelsel).

3. Met betrekking tot rechtsvragen moet beroep op het High
Court steeds mogelijk zijn.

4. De gronden der beslissingen dienen aan partijen bekend te
worden gemaakt; zaken van principiéle betekenis moeten regel-
matig worden gepubliceerd.

5. Het recht om zich door een advocaat of procureur te laten
vertegenwoordigen is een van de voornaamste rechten van het
publiek; het dient te worden gehandhaafd, behalve in zeer een-
voudige zaken; ook daarbij moet vertegenwoordiging steeds
mogelijk zijn 1).

Ik loop even op de rest van mijn betoog vooruit, als ik de op-

merking maak: probeer nu eens om dergelijke ,beginselen” in een -

wet vast te leggen en tevens te waarborgen, dat iedere volgende
wetgever zich daaraan houdt!

De tweede groep beginselen, waarover men wel zal willen
spreken, zijn die van de administratieve procedure. Ik neem aan,
dat mijn mede-pracadviseur hierop tot in bijzonderheden zal in-
gaan. Naast het Wurtembergse ontwerp van 1931 (,der bisher
kithnste Versuch einer Kodifikation der allgemeinen Lehren des
Verwaltungsrechts 2) zal hij daarbij ongetwijfeld ook spreken over
de Amerikaanse ,,Administrative Procedure 3) Act” van 1946. Van
zijn standpunt terecht. Want dit is een wet, die de mensen van de
Amerikaanse balie beschouwen als een mijlsteen en een monument
op de weg der ontwikkeling van het administratieve recht. De voor-
zitter der Senaatscommissie, die de wet bij dit lichaam indiende,
moet gezegd hebben, dat zijn enige ambitie in 't leven was, ,,that
the bill should stand as 2 monument to the committee and to the

1) Wade & Phillips, Constitutional Law, 3d Ed., 1947, blz. 302—303.

%) Walter Jellinek, Verwaltungsrecht, dritte Aufl,, 1931, blz. 98. Het
volgende is het eigen oordeel van Jellinek: ,,Noch ist die Entwickelung
der verwaltungsrechtlichen Lehren nicht abgeschlossen. Diese Erkenntnis
sollte uns vor iibereilten Kodifikationen bewahren”.

8) ,,Procedure” is niet het voeren van processen, maar ,,gang van zaken’’!

12

e diiad

s

o e

e

o gl

Congress for the time, study, and diligence that had been expended
in framing it 1). Intussen blijkt bij nader onderzoek, dat de wet in
het geheel niet een code der administratieve procedure is. Ze houdt
een aantal voorschriften in, die bij ons, binnen een ouder en rijper
rechtssysteem dan het Amerikaanse, minder nodig zijn dan daar.
Haar hoofddoel is, te waarborgen, dat alle administratieve regelen
op behoorlijke wijze worden openbaar gemaakt; te waarborgen,
dat algemeen verbindende voorschriften volgens een behoorlijke
rechtsgang tot stand komen; te waarborgen, dat geen beslissingen
worden genomen, zonder dat alle betrokken partijen hun stand-
punt kunnen kenbaar maken; te waarborgen, dat alle ,hearings”
(het horen van partijen en belanghebbenden) op een behoorlijke
wijze zullen plaats vinden. De bestaande verscheidenheid op het
gebied van de administratieve rechtspraak laat de wet overigens
intact. In de kringen van de beoefenaars der administratieve weten-
schappen beschouwt men het doordrijven van deze wet als ,,Sabo-
tage of the Administrative Process”.

Er zijn hier in ieder geval een aantal ,,beginselen”, die algemeen
geregeld kunnen worden. Op de vraag der wenselijkheid komen wij
later terug.

Er is vervolgens de stof, welke Van der Pot in Nederlandsch
Bestuursrecht behandeld heeft in het hoofdstuk ,,De vormen van
het besturen”. Prof. Donner heeft aan een belangrijk deel daarvan
zijn proefschrift gewijd. De algemene vergadering van onze ver-
eniging hield er zich in 1942, voorgelicht door twee waardevolle
praeadviezen, mede bezig; in de oorlogstijd zwoegden wij aan een
verdere behandeling onder de leiding van het sedert heengegane
lid van ons Bestuur, Mr. Dr. E. J. Beumer, een man, wiens
bijzondere scherpzinnigheid door slechts weinigen wordt ge-
evenaard, door zo goed als niemand overtroffen. Donner heeft de
discussie voortgezet in een gedegen artikel ,,Administratiefrechte-
lijke nulliteiten” in het eerste nummer van Bestuurswetenschappen.
Behalve aan de leer der nulliteiten zou men in dit verband kunnen
denken aan wat Van der Pot noemt de ,,voorwaarden voor de
geldigheid der beschikkingen”, aan de gevallen, waarin intrekking
van een eenmaal genomen administratief besluit al dan niet
mogelijk is, en aan de gevallen, waarin wijziging van een eenmaal
genomen administratief besluit al of niet toelaatbaar moet worden
geacht.

De onderwerpen, door Vos behandeld in Nederlandsch Bestuurs-
recht in het hoofdstuk ,,De handhaving van het bestuursrecht”,
kunnen wij naar mijn indruk laten rusten. Over de noodzakelijk-
heid van een algemene wettelijke regeling betreffende de politie be-
staat geen verschil van inzicht. Ten aanzien van strafbedreiging,

1) Wisconsin Law Review, January 1947, blz. 68.
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politiedwang en binnentreden van woningen heeft de praktijk ge-
leid tot een zo sterke onderlinge gelijkenis van de regelingen, welke
in de verschillende wetten voorkomen, dat met een codificatie van
de daarop betrekking hebbende voorschriften een grotere eenheid
dan de thans reeds bestaande moeilijk verkregen zou kunnen
worden.

Er zijn zeker nog wel andere punten, waarvan men zich zou
kunnen voorstellen, dat zij als ,,beginselen” een zekere algemene
omschrijving zouden ontvangen. Ik denk b.v. aan het vraagstuk
van de door overheids-handelen geleden schade; aan dat der ver-
antwoordelijkheid voor onjuist handelen, voor niet handelen, of
voor niet tijdig handelen; aan het publiekrechtelijk contract. Ten
aanzien van geen van deze punten geloof ik, dat zij bij een eerste
poging om tot een beginselenwet te geraken, aan de orde zouden
komen. En als men zulk een wet zou wensen, zou het toch zeker
een eerste eis zijn om bij de opzet naar grote beperking te streven
in de hoop, dat, zo het experiment slaagde, aan de wet geleidelijk
uitbreiding zou kunnen worden gegeven. In het vervolg bepaal ik
mij dus tot die ,,beginselen”, waarvan ik meen, dat de ontwikkeling
in een algemene wet nog het meest voor de hand ligt. Mocht ten
aanzien daarvan het bestaan ener behoefte — negativa non sunt
probanda — niet kunnen worden aangetoond, dan heeft het zeker
geen nut om over de verder af liggende te spreken.

II1

De beginselen en de werkelijkheid van het recht
A. De administratieve rechtsvordering

In deze paragraaf bepaal ik mij er dus toe het gestelde vraagpunt
nader te bezien ten aanzien van de administratieve rechtsvordering
en met betrekking tot nietigheid en vernietigbaarheid van admini-
stratief rechtelijke besluiten.

De regeling van de procedure voor de raden van beroep en de
Centrale Raad van Beroep heeft, voor zover mij bekend is, nooit
tot ernstige klachten aanleiding gegeven. Ook wijlen Beumer ver-
zekerde mij indertijd, dat aan wijziging er van geen behoefte be-
stond. Daar tegenover staat, dat in de regeling der behandeling van
administratieve geschillen voor de Afdeling voor de Geschillen
van Bestuur van de Raad van State, zoals de Staatscommissie
Koolen het uitdrukte, ,in den loop der jaren verschillende
leemten. .. aan den dag getreden (zijn), waardoor een goede rechts-
gang wordt geschaad en waardoor de afdeeling belemmerd wordt
haar taak, zooals die aan den wetgever van 1861 voor oogen moet
hebben gestaan, te vervullen op de wijze, welke het belang der zaak
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vordert”. De Staatscommissie wees er dan verder op, dat in het
bijzonder onvoldoende waren de regeling van de instructie, de
voorschriften, welke het de Afdeling mogelijk moeten maken, zelf-
standig de waarheid te benaderen.

Het ligt voor de hand om de onvoldoende regeling zoveel nodig
door de goed werkende regeling te vervangen. De voorstellen van
de Staatscommissie Koolen gingen een eindweegs in deze richting,
hoewel zij meende dat aan een gedétailleerde regeling, zoals de
Beroepswet die kent, geen behoefte bestond. De vraag, of de laatste
stelling ook nu nog juist is, laten wij rusten. Zelfs indien echter
gelijkvormigheid thans aanbeveling zou verdienen, is dan daarmede
de wenselijkheid van het verenigen van beide regelingen in één wet
aangetoond? O.i. zeker niet. Maar er zijn op het gebied van de
administratieve procedure nog andere regelingen, die door de aard
van de geschillen, waarvoor zij gelden, met de regeling van de Be-
roepswet kwalijk gelijk gemaakt zouden kunnen worden.

Men denke in de eerste plaats aan de Octrooiwet. Al dadelijk
eist de procedure voor de Octrooiraad een veel grotere mate van
formele exactheid, dan overigens in de administratieve procedure
noodzakelijk kan worden geacht. Het begint al met de binnen-
komende stukken. Niet alleen de datum, ook het uur van ontvangst
moet er op gestempeld worden. In het bijzonder het vooronderzoek
stelt hier ook zeer bijzondere cisen. Het instituut der Octrooi-
gemachtigden zorgt voor een mogelijkheid van deskundige ver-
tegenwoordiging van belanghebbenden, waaraan over het alge-
meen in de administratieve procedure verder geen behoefte
bestaat. :

De Raden van Beroep voor de directe belastingen (materieel
Raden van Hoger-beroep) zijn ook aan eigen regelen van proces-
recht gebonden. Daarbij is vooral van belang, dat zij niet mogen
treden buiten het rechtsgeschil, dat partijen verdeeld houdt. De
omstandigheid, dat zij in hoger beroep oordelen over in eerste
aanleg door de belastingadministratie behandelde geschillen, be-
paalt de bijzondere plaats, welke deze administratie in het geding
voor de Raad van Beroep inneemt. De eigen aard van de belasting-
procedure brengt ook mede de redelijkheid van de cassatierecht-
spraak van de Hoge Raad over de uitspraken van de Raden van
Beroep. Het zou zeker een besnoeiing van de rechtszekerheid zijn,
indien deze cassatie werd afgeschaft; het zou aan de andere kant de
grootste bezwaren opleveren, indien men ook met betrekking tot
de uitspraken van andere administratiefrechtelijke colleges zulk
een cassatie zou willen invoeren.

De Tariefcommissie, wat haar taak betreft wel thuis in de buurt
van de Raden van Beroep voor de directe belastingen, heeft door
de aard van haar taak bepaalde bijzonderheden in haar werkwijze.
Het kan voldoende zijn, alleen te wijzen op de verplichte tegen-
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woordigheid van door de Minister van Financién aan te wijzen
ambtenaren in haar vergaderingen. :

Deze heel beknopte vergelijking van de belangrijkste administra-
tiefrechtelijke colleges doet, naar onze indruk, reeds duidelijk zien,
dat binnen het raam van ons geldend recht geen plaats is voor een
algemene wet betreffende de administratieve rechtsvordering.

Dat op een beperkter terrein voor een dddr algemeen geldende
wet niet een belangrijke taak zou kunnen zijn weggelegd, is hier-
mede natuurlijk niet gezegd. Ik wil niet terugtreden in een be-
spreking van het door onze vereniging in 1946 behandelde vraag-
stuk van de administratieve rechtspraak op economisch terrein.
Wanneer de ,,ordening” van het bedrijfsleven weer aan de beurt
zal zijn om geordend te worden, komt het vraagstuk echter vanzelf
opnieuw aan de orde. En ik geloof, dat er dan alle reden zal zijn
om voor de beslissing van rechtsgeschillen op het gebied van de
functionele decentralisatie zekere algemene beginselen in de wet
vast te leggen: b.v. het beginsel, dat geen beslissing wordt genomen,
voordat partijen de gelegenheid hebben gehad met volledige kennis
der stukken hun standpunt te verdedigen; dat omtrent rechts-
vragen geen beslissing wordt genomen dan door op een bepaalde
wijze samengestelde onpartijdige colleges; dat de met rechtspraak
belaste organen het recht hebben getuigen en deskundigen te
horen, en dat zij, die daartoe worden opgeroepen, verplicht zijn te
verschijnen en als getuigen of deskundigen naar beste weten de
hun gestelde vragen te beantwoorden. Ook de regeling van het
hoger beroep zal dan naar mijn overtuiging algemeen moeten zijn
en de vraag, wanneer en onder welke voorwaarden hoger beroep
mogelijk is, zal algemeen geregeld moeten worden.

Algemene voorschriften zijn naar mijn overtuiging ook wenselijk
voor de beslissing van geschillen door de administratie zelve, van
die geschillen, waarvan de berechting in redelijkheid niet aan een
buiten de administratie staand rechtelijk orgaan kan worden toe-
vertrouwd. Er zijn namelijk een aantal geschillen, waarbij de
rechts- en de doelmatigheidsvragen zo dooreen gestrengeld zijn,

dat de voor het algemene beleid verantwoordelijke instanties haar
taak niet naar behoren kunnen vervullen, indien haar de verant-
woordelijkheid voor de beslechting van die geschillen wordt ont-
nomen.

Men denke b.v. aan de beslissingen ingevolge de Pensioenwet.

Ik kan mij nauwelijks een behoorlijke gang van zaken ten aan-
zien van de toepassing van het zo moeilijke en ingewikkelde pen-
sioenrecht denken, waarbij de beslissing van geschillen in eerste
aanleg gelegd zou worden in handen van een ander orgaan dan
dat, hetwelk voor de regelmatige uitvoering van de wet verant-
woordelijk is. Het hoger beroep op de Centrale Raad van Beroep
1s voor de rechtszekerheid van belang, maar het kan ook slechts tot
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zijn recht komen op de vaste grondslag der deskundigheid in de
beslissingen van de Pensioenraad.

Het geval ligt nog wat anders, als een Minister de bevoegdheid
heeft om bij de toepassing van tot zijn departement behorende
wetten rijzende geschillen te beslissen. Wij denken hierbij in de -
eerste plaats aan gevallen als dat van artikel 86 van het wets-
ontwerp op de materi€le oorlogsschaden. In dit artikel wordt aan
de Minister van Financién, zonder enige reserve en zonder enig
voorschrift nopens de te volgen procedure, de bevoegdheid gegeven
de meest belangrijke geschillen, welke bij de toepassing van de
wet zich kunnen voordoen, te beslissen. Inderdaad draagt deze
Minister ter zake van de toepassing van deze wet zo'n grote verant-
woordelijkheid, dat men zich moeilijk kan voorstellen, dat deze
bevoegdheid aan een andere instantie zou worden toegekend. In
de behandeling van de vele duizenden aanvragen om schadever.-
goeding moet een strakke lijn worden vastgehouden. Het is moei-
lijk in te zien, hoe dat mogelijk zou zijn, indien een rechterlijke
instantie, die niet het hele terrein kan overzien en niet de conse-
quenties van iedere uitspraak volledig zou kunnen peilen, plot-
seling de weg van de minister zou kunnen kruisen. Principieel
minder belangrijk, maar uit ander oogpunt merkwaardig, is een
geval als dat van de artikelen 53, 54 en 55 van de Wet Autovervoer
Personen. Artikel 53 draagt de beslissing van beroepen wegens
geweigerde definitieve vergunningen voor intercommunale bus-
lijnen op aan de Kroon. Artikel 54 laat op de beroepen terzake
van geweigerde tijdelijke vergunningen de Minister beslissen.
Artikel 55 legt de beslissing ter zake van gemeentelijke buslijnen
in handen van Gedeputeerde Staten. Het bijzondere is nu, dat in
de gevallen van de artikelen 53 en 55 een behoorlijke rechtsgang
aan de klagenden verzekerd is, terwijl de behandeling van het
beroep op de Minister aan geen enkel vormvoorschrift gebonden is.

Met betrekking tot dergelijke gevallen verdient naar onze over-
tuiging het Engelse voorstel aanbeveling: een algemene wet regele,
dat de vaststelling van de feiten, waarop de beslissing berust, steeds
door een quasi-rechterlijke instantie geschiedt, en schrijve tevens
de publicatie, op een bepaalde manier, van alle beslissingen voor.
Hoe nuttig intussen dergelijke regelingen zouden zijn, de wet,
welke ze vaststellen zou, zou geen beginselenwet in de zin van het
vraagpunt zijn.

Men zou eindelijk de vraag kunnen stellen, of er behoefte bestaat
aan een algemeen voorschrift betreffende de vertegenwoordiging
in het administratieve geding. In Frankrijk is de toestand aldus,
dat voor de Conseil de préfecture partijen persoonlijk hun belan-
gen kunnen bepleiten, maar dat voor de Conseil d’Etat de rechts-
bijstand verplicht is, behalve in een aantal gevallen, waar de wet
die verplichting uitdrukkelijk heeft opgeheven (b.v. geschillen op
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het stuk van de pensioenen), terwijl in zaken van recours pour
excés de pouvoir de klagende partij persoonlijk bescheiden en
memories kan indienen.

De Nederlandse praktijk, dat in het algemeen in het administra-
tief geding iedere partij zowel mondeling als schriftelijk voor haar
eigen belangen kan opkomen, staat daar recht tegenover. Gezien
het inquisitoriale karakter, dat het administratieve geding heeft,
acht ik het voordeel, dat men door het persoonlijk verschijnen van
partijen veelal een beter inzicht in de feitelijke verhoudingen krijgt
dan wanneer zj zich laten vertegenwoordigen, van zo grote be-
tekenis, dat ik behalve in enkele uitzonderingsgevallen afwijking
van de normale praktijk onzer wetgeving een grote stap in ver-
keerdq richting zou achten. Het feit, dat partijen, als zij persoonlijk
verschijnen, ten aanzien van de juridische zijde der zaken wel eens.
fouten maken, legt daar tegenover nauwelijks gewicht in de schaal.
Om twee redenen. In de eerste plaats, omdat de gemiddelde advo-
caat zich in dit opzicht nauwelijks van de gemiddelde leek onder-
scheidt; in de tweede plaats, omdat de vrijheid van de administra-
tieve rechter hem in de regel ruimschoots de gelegenheid laat om
fouten van partijen in de juridische formulering van hun belangen
te corrigeren. Mocht wellicht in bepaalde gevallen de aard van de
rechtsvragen verplichte vertegenwoordiging van partijen gewenst
maken, dan zou naar mijn mening ernstig moeten worden over-
wogen of dan niet aan de toe te laten raadslieden andere en hogere
eisen dan alleen maar het bezit van de graad van meester in 'de
rechten gesteld zouden moeten worden. Voor de Franse Conseil
d’Etat mogen alleen de leden optreden van het corps Avocats au
Conseil d’Etat. Dat zijn er zestig. Waline getuigt van hen: Par la
haute intégrité et la grande valeur juridique de ses membres le
corps des avocats au Conseil d’Etat est un précieux auxiliaire du
Conseil dans I'instruction des affaires. 1)

B. Termijnen, nulliteiten en wat dies meer z1j 2)

Men kan gemakkelijk aantonen, dat binnen het omvangrijke
apparaat van onze administratieve wetgeving ten aanzien van het
§tellen van termijnen een grote verscheidenheid bestaat; ook, dat
in vergelijkbare ‘gevallen de verschillen, die er zijn, moeilijk ver-
dedigd kunnen worden. Het verschijnsel is al dadelijk uit de grote
omvang, die het administratief recht geleidelijk gekregen heeft, te

!) Manuel élémentaire de Droit Administratif, 4me éd. pag. 137.

) Voor hetgeen volgt ontving ik enkele gewaardeerde inlichtingen van
Mr E. H. Nuver, griffier van de Centrale Raad van beroep. Bijzondere
dank ben ik verschuldigd aan Mr J. Winter, commies van staat, voor de
samenstelling van de opgenomen ‘tabellen en het daarvoor nodige tijd-
rovende onderzoek.
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verklaren. Niemand beheerst de stof meer in zijn geheel. Zij, die
nieuwe voorschriften ontwerpen, zijn dan ook in de regel niet op de
hoogte van de regelingen, welke juist met betrekking tot wat in
materiéle zin détailpunten zijn, elders in de geldende wetgeving
worden gevonden. Bovendien heeft de ontwerper van nieuwe voor-
schriften meestal een zekere neiging, des te sterker, naarmate hij
jonger is, om vooral de schijn te vermijden, dat hij reeds bestaande
voorschriften zonder meer overneemt. En hoe gemakkelijk is het
om aan het eigen werk een zekere oorspronkelijkheid te verlenen
door juist ten aanzien van formele détailpunten eigen wegen in te
slaan! Ten slotte behoort de beslissing, hoe lang in bepaalde ge-
vallen de te stellen termijnen moeten zijn, tot de dingen, die min
of meer op het gevoel worden gedaan. En het gevoel van de een is
nu eenmaal in de regel wat anders dan het gevoel van de ander.

Hoewel het onmogelijk is om op een dag na objectief en nauw-
keurig te bepalen, hoe lang in concrete gevallen de te stellen ter-
mijnen moeten zijn, kan men toch enkele beginselen aanwijzen,
die bij het stellen van termijnen in acht moeten worden genomen.

Er zijn zaken, die naar haar aard snel moeten worden afgedaan.
Artikel 53 van het besluit van 5 Juni 1920, S. 285, tot uitvoering
van de Vleeskeuringswet, bepaalt dan ook, dat herkeuring van
vlees, uitgezonderd van organen en delen, moet worden aange-
vraagd binnen 12 uren na de eerste keuring, en dat voor organen
en delen deze aanvrage moet plaats vinden binnen twee uren na
de eerste keuring. De Dienstplichtwet (artikel 21) laat hem, die
tegen een omtrent vrijstelling van de dienst gedane uitspraak in
beroep wil komen, daartoe een termijn van niet meer dan tien
dagen. Het is toch met het oog op de doelmatige oefening nood-
zakelijk, dat zo spoedig mogelijk definitief beslist is, of bepaalde
personen al dan niet zullen worden ingelijfd. Daarentegen kent
artikel 27 van de Octrooiwet een beroepstermijn van drie maanden,
en ook deze is met het oog op de aard van de belangen, waarover
moet worden beslist, de omvangrijke studie, die meermalen aan het
indienen van een memorie van grieven vooraf moet gaan, en de
omstandigheid, dat dikwijls ook buitenlandse belanghebbenden bij
de octrooiaanvrage betrokken zijn, alleszins redelijk. De meest
gebruikelijke termijnen zijn intussen een week of acht dagen voor
zaken, die eenvoudig of min of meer spoedeisend zijn, en een
maand of dertig dagen voor moeilijker zaken, waarbij bijzondere
omstandigheden, die spoed noodzakelijk maken, niet aanwezig
zijn. 1)

De verscheidenheid van termijnen is het meest bezwaarlijk voor
de administratieve instanties, die met zaken van zeer verschillend
karakter in aanraking komen; zij betekent het minst voor de recht-

) Art. 12 van de Begraafwet kent een beroepsrecht- helemaal zonder
termyn.
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zoekenden, die in de regel slechts met een bepaalde groep van voor-
schriften te maken hebben, en voor wie het dus volmaakt onver-
schillig zijn kan, wanneer men bij andere groepen van voorschriften
andere termijnen ontmoet. Een bestuur van een schoolvereniging,
die een nieuwe school wil stichten, heeft alleen te maken met de
Lager-onderwijswet 1920 en de regeling van ‘het administratief
twistgeding, welke deze wet bevat. Een fabrikant, die een Hindex-
wetsvergunning behoeft, dient zich rekenschap te geven van de
regeling, welke de Hinderwet inhoudt; een kastelein, wiens verzoek
om een tapvergunning werd afgewezen, vindt in de Drankwet, hoe
en binnen welke termijn hij hoger beroep kan instellen. De ver-
schillende groepen zijn natuurlijk niet door waterdichte schotten
gescheigien, maar de kans, dat een herinnering aan wat voor de
toepassing van de ene wet geldt, de juiste uitvoering van de andere
zal verstoren, is uitermate gering.

_Er bestaan op dit gebied intussen een groot getal verschillen,

die zonder ernstig bezwaar kunnen worden weggewerkt. Een
beroepstermijn van dertig dagen is beter dan een termijn van een
maand, omdat de kans op misverstand geringer is, en de lengte van
de maand geen invloed heeft op de duur van de mogelijkheid tot
het instellen van beroep. Een termijn van acht dagen lijkt verkies-
lijk boven een termijn van een week; deze termijn is overigens wel
zo kort, dat het aanbeveling zou kunnen verdienen hem alleen
volgens werkdagen te berekenen.
_ Er zijn, gezien de wijze, waarop onze administratieve wetgeving
15 ontstaan, mag men zeggen ,,natuurlijk”’, ook vele verschillen ten
aanzien van het ogenblik, waarop een termijn aanvangt, omtrent
het eindigen van een termijn en omtrent de vraag, of overschrij
ding van een termijn onder alle omstandigheden fataal is.

Van een beslissing ingevolge de artikelen 8, 12 en 14 van de
H_u_lderwet staat beroep open ,,binnen veertien dagen na de afkon-
diging bij artikel 8 bedoeld” (Art. 15). Beroepen ter zake van be-
slissingen omtrent vrijstelling van de dienstplicht kunnen worden
ingesteld ,,uiterlijk den tienden dag na den dag, waarop de uit-
spraak ter algemeene kennis is gebracht”. (Art. 21).

Een eventueel beroep tegen een beslissing ter zake van een
drankwetsvergunning moet ,,binnen veertien dagen” worden inge-
steld. In het be lid van artikel 19 der Drankwet wordt bij uitzon-
dering in détails geregeld, wanneer deze termijn begint te lopen.
Als een voorbeeld er van, in welke subtiele onderscheidingen men
vervalt als men in dit opzicht aan de goed Nederlandse neiging
tot perfectionisme toegeeft, laat ik het voorschrift hier volgen:

De termijn van veertien dagen begint: le voor den ver-
zoeker met ingang van den dag, volgende op dien, waarop de
beschikking of het afschrift daarvan is uitgereikt of de ter-
mynen, gesteld in artikel 16, gezamenlijk of de termijn,
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gesteld in artikel 17, tweede lid, zijn verloopen; 2e indien
het een besluit van burgemeester en wethouders geldt, voor
den burgemeester met ingang van den dag, volgende op dien
der beschikking; 3e indien het een besluit van Gedeputeerde
Staten geldt, voor Onzen Commissaris in de provipae met
ingang van den dag, volgende op dien der beschikking, voor
burgemeester en wethouders en voor den burgemeester met
ingang van den dag, volgende op dien, waarop de beschik-
king door burgemeester en wethouders ter uitreiking is ont-
vangen.

De Lager-onderwijswet 1920 heeft over het algemeen een
beroepstermijn van dertig vrije dagen, te rekenen van de dag,
waarop een besluit is openbaar gemaakt of aan belanghebll).er_lde is
toegezonden. Omdat deze termijn vrij ruim is behoeft hij in de
prakiijk nooit tot moeilijkheden aanleiding te geven._Wordt hij
toch overschreden, dan is dat een gevolg van slordigheid of achte-
loosheid, waartegen geen kruid is gewassen, waaraan in het bijzon-
der het overbrengen van de beroepstermijnen naar een algemene
wet niets veranderen of verbeteren zal.

De Dienstplichtwet bepaalt uitdrukkelijk, dat, als de ingeschre-
vene, wien een uitspraak omtrent vrijstelling geldt, in het buiten-
land woonplaats heeft, voor zover het door hem in te stellen beroep
betreft, met overschrijding van de termijn van tien dagen genoegen
kan worden genomen. Artikel 86 van de Ongevallenwet 1901 en
artikel 69, lid 3, van de Ambtenarenwet 1929 geven soortgelijke
voorschriften. Bij de toepassing van andere wetten moet de admini-
stratieve rechter zelfstandig beslissen, of hij de overschrijding van
een termijn voor gedekt kan houden, indien komt vast te staan,
dat van die overschrijding aan hem, die beroep instelt, geen ge-
grond verwijt kan worden gemaakt.

Als men op deze wijze voortgaat, en zijn voorbeelden met de
nodige zorg kiest en rangschikt, kan men de indruk wekken, alsof
ons administratief recht in dit opzicht een tamelijk chaotisch beeld
vertoont. Toch zou deze indruk niet juist zijn. Het aan elkaar
gelijk maken van de processuele voorschriften van de Dienstplicht-
wet, de Drankwet en de Lager-onderwijswet 1920 moge een ge-
noeglijke liethebberij zijn, er is, naar mijn overtuiging, geen enkel
redelijk belang bij betrokken.

Intussen is het wel de moeite waard om van de betekenis van
verschillende termijnen voor de rechtzoekenden althans eniger-
mate een indruk te hebben. Voldoende statistisch materiaal is met
betrekking hiertoe niet beschikbaar. De volgende staten hebben
alleen betrekking op de zaken, die door de Afdeling voor de
Geschillen van Bestuur van de Raad van State behandeld zijn.
Hoewel z1j dus maar een deel van de administratieve rechtspraak
raken, hebben zij toch el een zekere algemene betekenis. Dit blijkt
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in het bijzonder uit het feit, dat de conclusies, waartoe de drie DIENSTPLICHTWET
staten aanleiding geven, niet ver uiteen liggen. De staten toch be-

Jaren 1930 t/m 1949 en 1947
treffen drie wetten van geheel verschillende structuur en drie

wetten, die over het algemeen genomen, verschillende maatschap- Bii Uitsl. | Geest.
pelijke groepen bereiken. De Dienstplichtwet richt zich tot de totaal aant.| broeder k'OSt-r grel:; ggjél kot gl i V(e;cg)r?g
burger persoonlijk. Het al dan niet instellen van hoger beroep na Jaar dli"Stf(’L‘?; %‘fgsf “&r’:g (n.o) | (no) | (mo) | (no.) o
een afwijzing van een verzoek tot vrijstelling door de Minister is paen .o, o
dus bijna altijd een zaak, die binnen de kring van een enkele y |1 —
familie wordt afgedaan. De meeste gevallen worden door de 1930 83 (12) | 19(3) | 50(8) | 8 (’)) = ((;)) ggz) 1| —
mensen zelf behandeld. Omstandigheden, die de naleving van de . 1931 39 59; 12 g?g Zg &g i E-) Gl im0l =
wet gunstig beinvloeden, zijn het feit, dat in de beschikking, waarbij ;gg; 73 g) 15(3) |22 () [15() | 10 () | 6() | 1(9 | —
een verzoek om vrijstelling wordt afgewezen, de voorwaarden voor 1934 76 (9) 23(2) | 27(5) |11 (-) | 7(1)| 6 EI)) 2 8 _
het instellen van hoger beroep worden vermeld, en dat de indie- 1935 78 (11) | 23 (6) | 27 (4% 2 E)) g E_I)) 3 @) | — —
ning van het verzoekschrift bij de burgemeester moet geschieden. 1936 37 (é)‘) 3 8 g; gg) xg (‘2) 7() | 6(1) | 3() | 2()
Het laatste leidt tot een inschakeling van de gemeente-secretarie ;ggg 25; 225) 70 (4) {110 (17)1 44 (3) | 17 () | 17 (1) | 3 () ';‘ 8
als hulpverlenende instantie. De Hinderwet is een wet, bij welker 1939 | 248 (20) | 9(1) {143 (18)] 58 () | 26 (-) | 9(2) | 2(-)
toepassing verschillende belangen en veelal verschillende personen
of organisaties scherp tegenover elkander kunnen staan. Het for- ! 1930/1939 | 1155 (128)
mele element is dus bij de toepassing van deze wet van overwegende f 1947 |1607 (110)
betekenis. Over formele fouten mag niet worden heen gegleden in S0 miet-omtv
gevallen, waarin bij de toepassing van een andere wet een formele { de getallen tussen () zijn mie .
fout voor ,,gedekt” zou kunnen worden gehouden. Ook bij de |
toepassing van de Hinderwet wordt veelal van vaste formulieren ;
gebruik gemaakt, en het is normaal, dat aan de voet van een be- |
schikking, waarbij een vergunning wordt geweigerd of slechts voor- ! et bii wett
waardelijk wordt verleend, de weg voor het instellen van hoger ﬁ totaal aant.| daarvan te laat tl::ﬁtgerg gee‘?er_ | diversen
beroep wordt aangewezen. De Lager-onderwijswet heeft weer een Jaar l_dlhetnzsat;{en 3;35222; ingediend| tegenw.
geheel ander karakter; hier treedt in de regel de burger slechts in phe
groepsverband op. De belangen, bij de uitvoering van deze wet 6 _
betrokken, zijn belangen van groepen van personen, tussen wie ten i 1930 83 12 ! g 2 —
aanzien van hetgeen zal worden gedaan of nagelaten zorgvuldig 931 39 9 3 2 5 —

C . 1932 0 9
overleg plaats vindt. Bovendien hebben de schoolbesturen haast ' 1933 70 7 3 1 2 !
altijd een deskundige apparatuur achter de hand. De beroeps- ‘ 1934 76 9 2 ! 2 z
termijn is ruim, en nauwkeurig omschreven. Dat er ten aanzien | 1935 78 I 3 3 3 !
van het voorkomen van termijnoverschrijding als grond van niet- | 1936 g;’ Ié — 2 4 —
ontvankelijk verklaring tussen deze drie wetten geen aanmerkelijk i iggg 263 25 6 4 15 —
verschil bestaat, kan dus een aanwijzing geven omtrent de moge- | 1939 248 29 6 o 7 -
lijkheid van het verkrijgen van verbetering door wettelijke voor-
zieningen. Overigens is naar mijn overtuiging, maar dit blijft steeds 1930/1939 | 1155 " 108 29 30 66 3
cen zaak van persoonlijke waardering, het getal niet-ontvankelijk- 1947 1607 110 31 35 42 ?
verklaringen wegens termijnoverschrijding zo gering, dat men met

betrekking daartoe van een zeer bevredigende toestand kan
spreken.

In de staten zijn ook de andere regelmatig voorkomende gronden
van niet-ontvankelijk—verklaring opgenomen. Daarover volgen hier-
onder nog enkele opmerkingen.

23
22

et M I e b s



LAGER-ONDERWI]SWET 1920

Jaren 1930 t/m 1939

totaal niet- g% D-enw. &8y
Jaar |2antalon-| ontv. FEY ;?:(gir-_ g 3:3 °
derwijs ver- te laat =] o in; in diversen ﬁ 8¢ 2
zaken | klaard 3 a"wi'g }%ergel; d-§ ,'(": §
o0 8, gek. 8= §-°
1930 I
1931 mg xz §' § ; " _
1932 112 13 3 3 1 . e
1933 133 18 4 4 g 3
1934 160 16 6 3 4 o
1935 130 11 4 4 ? 3 .
1936 96 8 5 1 1 —I .
1937 136 57% 3 — I -
1938 173 6 1 I 2 , >
1939 124 20% 5 5 2 22) _8*
1930/1939| 1300 169 37 29 1y ’ 20 66

* In 1937 en 1939 werd in ee
zoeken bedoeld i t ingev
boiibe, b, wo?-d::; - Iznog,l Jé]gevolge art. 205ter door het gemeentebestuur

voegd verklaard om op de verzoeken te beschikken.
Laat men in het overzicht d
alsnog- de verzoeker in zijn aan
G.S. niet-ontvankelijk is verkl
men het volgende resultaat:

€ gevallen, waarin door de Kroon
vrage bij B. en W. of in beroep bij
aard, buiten beschouwing, dan krijgt

aantal niet-ontv, i b. en w
onderwijszaken verklaard te laat pgeer?lbzll%.i[; zonder diversen
1930 rig , machtiging
1931 . . 122 L, ] 11 1 DR SR I
1932 . . .r112| | To = D Moo
1933 . 1331 . 182 2 ; + 3
1200 . s e . .« . N
:334 . 160 o 15 18 6 37 3 %9 1 20
5 c1g0] L. L ) co SRR 4 IR
193 | | . 56 g 3 -4 - 5
1937 . . .136) .. 5 3 g " "
1938 . . Laygl 00 6 ? _x . -2
1939 . Lz C 000, s - C $ 2
. . .2
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HINDERWET
R g g | & < |ldes
=] — E:Dg .EE‘ 52-8.3 ol\ E’D 283
k2 = Rl >q.>-:>c:5-° g o < g'd'ﬂ
T >= o, _N .= R 3] Qo . — =]
o Ro) L B0 | bp2 & EN> o - [3} S a8 g
5 |S8| S0 | § |EogEotlEsEloEg 25| 2 [o9a] B
S . o . @ ‘S0 Zene s q b}
S 1R85 | 7 [EeBesprtcofin| § (858 2
5|85 | ¢ |BSCIERN|PIEEE I EE| B PiE 3
s 5 S |Eg8|o%g| S| =2 |«§g
8 5] a9 8 goflgg = R ) &
g E S5 |85 |85 (8% |8 | & |Ga3
- o=
&S |8 L lag =i o 8 &
1930 | 111 12 2 2 2 2 - 2 - N :
1931 | 96 | 11 2 2 | 47 — | — | = ! ! !
1932 | 78 | g I 3 00 A I N AR A R
1933 | 55 | 164 1)z — 2 T4 T 4 T
1934 49 15 1 1 1 2 — 2 1 7 —
1935 51 16 4 1 3 —_ I 3 - 4 J—
1936 60 13 — 3 - ! - _ ! 7 !
1937 | 47 | 10 1|2 Do 20— T8 —
1938 49 15 1 2 3 1 — 2 2 4 —
1939 | 39 | 8 | — | o — | 2| 1| 1§ =] 3} —
1930
lggg/ 635 | 125 13 19 15 10 5 16 7 35 5

* In deze gevallen was b.v. de plattegrondtek. niet op de juiste schaal
vervaardigd, was de plaats van motoren niet aangegeven, was de omschrij-
ving van wat in de inrichting gedaan zou worden te vaag enz. enz. :

In al deze gevallen werd de verzoeker alsnog in zijn verzoek bij b. en w.
niet-ontvank. verklaard. Derhalve zijn dit niet zuivere gevallen van niet-
ontvankelijkheid.

Bij de gegevens omtrent de Dienstplichtwet trekt het de aan-
dacht, dat een betrekkelijk groot getal verzoeken niet ontvankelijk
is verklaard, omdat zij niet bij de burgemeester werden ingediend,
en dat in een nog groter aantal gevallen niet-ontvankelijkheid het
gevolg was van de omstandigheid, dat de verzoeker niet was de
wettige vertegenwoordiger van de dienstplichtige. De verplichting
om beroepschriften wegens geweigerde vrijstelling van de dienst-
plicht bij de burgemeester in te dienen (art. 21, lid 2, Dienstplicht-
wet), bestaat al vanouds. Ze stamt uit de tijd, toen de gemeente-
lijke dienstplicht-administratie (inschrijvingsregister met alfabeti-
sche lijst, lotingsregister) van veel groter betekenis was dan ze
tegenwoordig nog is. Het is dus alleszins begrijpelijk, dat ze tot
dusverre gebhandhaafd is; indien 25 jaar geleden een algemene
regeling omtrent het instellen van hoger beroep in administra-
tieve zaken zou zijn tot stand gekomen, zou ze daarin vermoedelijk
bij wijze van speciaal voorschrift opgenomen zijn. In de afwij-
zende beslissingen van het departement van oorlog op verzoeken
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tens speciale volmacht kan optreden. Het wachten is hier slechts
op een wijziging van de jurisprudentie, eventueel een wijziging
van de wet, waarbij wordt uitgemaakt, dat de vakvereniging als
vertegenwoordiger van een talrijke groep van leerkrachten ,,belang
heeft” bij de vernietiging van onjuiste of onrechtvaardige besluiten,
waardoor leden van dat personeel worden getroffen.

De uitvoering van de Hinderwet vertoont een ander beeld.

Zoals al werd opgemerkt, vraagt deze wet in verband met het
feit, dat bij haar toepassing grote en tegenstrijdige belangen be-
trokken kunnen zijn, over het algemeen om een zeer strikte inter-
pretatie. Men zou verwachten, dat het inzicht in de betekenis van
hun eigen belangen de aanvragers en hun raadslieden ook tot een
juiste en voorzichtige toepassing van de wet zou leiden. Daarvan
blijkt echter weinig. Voor een deel komt dat wel hieruit voort, dat
in de kleinere gevallen de belanghebbenden zich zelf trachten te
helpen, meestal met voorlichting van de gemeente—secretarie of van
de met het toezicht op de naleving van de wet belaste instanties.
125 niet-ontvankelijk verklaringen op 635 beslissingen is intussen
wel hoog. Hoewel de termijn van beroep slechts veertien dagen is,
komt overschrijding daarvan slechts betrekkelijk zelden voor. Het
blijft vooral psychologisch merkwaardig, dat, terwijl dus aan de
eerste volzin van artikel 15 der wet over het algemeen wel wordt

voldaan, de volgende duidelijke bepalingen, die in hetzelfde artikel
daar onmiddellijk op volgen, zo dikwijls worden overschreden. De

Hinderwet rust nog op dezelfde gedachte als het Kon. Besluit van

1824 deed, dat de aanvrager om een vergunning en zij, die be-

zwaren hebben, tegenover het college van B. en W. een soort

publiekrechtelijke procedure voeren. Het is niet onmogelijk, dat
bij een anders opgezette wet, die uitgaat van de zelfstandige functie
van B. en W. om tegen gevaar, schade en hinder te waken, het
getal niet-ontvankelijk verklaringen een betekenende vermindering

zal ondergaan.

Het is ongetwijfeld niet de bedoeling, dat de behandeling van
het vraagpunt leidt tot een nieuwe discussie over het vraagstuk der
nietigheid en vernietigbaarheid van administratieve beslissingen in
het algemeen. Persoonlijk geloof ik nog altijd niet, dat een ,enigs-
zins aanvaardbare en uitgesponnen administratiefrechtelijke nulli-
teitenleer 1) voor de praktijk van het rechtsleven — en daar komt
het toch op aan — van wezenlijke betekenis zou zijn. Het lijkt mij
nog altijd een voordeel, dat de administratieve rechter een grote
mate van vrijheid heeft bij de beoordeling of beroepstermijnen e.d.
al dan niet een fataal karakter dragen, en zelfs om ten aanzien van
een zelfde termijnbepaling in bepaalde omstandigheden een andere

1) Donner, Bestuurswetenschappen, 1947, blz. 12.
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geopend was. Met recht voor allen wordt dus bedoeld een recht
dat — zoveel mogelijk — door allen kan worden gekend en dat —
ook zoveel mogelijk — door allen kan worden gehanteerd, een recht
dus, dat in de meest strikte zin der woorden een recht van en voor
allen is. Dit in tegenstelling tot het civiel recht. Het burgerlijk
recht is nu eenmaal bij uitnemendheid juristenrecht, een recht,
dat door juristen is opgebouwd en ontwikkeld en dat zich zeer
in het algemeen ook slechts leent om door juristen te worden ge-
hanteerd. Dat Meyers anno 1948 kan schrijven over het mysterie
van de onsplitsbare wilsverklaring1) is geen bewijs van de voor-
treffelijkheid, maar van zwakheid van dit recht.

Hier tegenover staat ons administratief recht als een recht, dat
in en door de praktijk van de openbare dienst is gegroeid, en
waarvan de hantering en de handhaving voor een groot deel ligt
in de handen van de burgers zelven, van de burgers als zodanig of
van de burgers-overheden in de talrijke functies, waarin deze op-
treden, en van de bescheiden ambtenaar op de bescheiden plaats.

Het Franse administratief recht dankt zijn ontwikkeling en de
fijnheid van zijn structuur voor een groot deel aan de rol, die de
Conseil d’Etat als adviseur van de regering, maar vooral als recht-
sprekend orgaan gedurende meer dan een eeuw heeft vervuld.
Daarbij is in het bijzonder van de commissaires du gouvernement,
functionarissen, die ons recht niet kent, een grote invloed uitge-
gaan 2). Men kan Frankrijk daarom benijden, maar men moet dan
ook aanstonds toegeven, dat wat daar in lange jaren groeide, bij
ons niet kunstmatig in het leven kan worden geroepen.

Men kan ook het standpunt innemen, dat de toestand bij ons,
waar het administratief recht het bezit gebleven is van de een-
voudige ambtenaar, die, midden in de maatschappij staande, het
naar zijn beste weten en instinctief rechtvaardigheidsgevoel han-
teert, wel anders, maar zeker niet minder uitnemend is dan die in
Frankrijk.

In ieder geval zou ik een poging om ook van het administratief
recht een juristenrecht en van de wetenschap van dat recht een
geheimwetenschap der ingewijden te maken, een grote stap
achteruit achten.

Er bestaat omtrent hetgeen wij met betrekking tot de ontwik-
keling van de maatschappelijke verhoudingen voor de naaste toe-
komst moeten verwachten en hopen, zeer diepgaand verschil van
mening. Daarbij echter schijnt men het hierover wel eens te zijn,
dat, wat ook de toekomst moge brengen, in ruime mate onmid-
dellijke, actieve deelneming van de bevolking aan het openbaar

bestuur noodzakelijk moet worden geacht. Een drietal antagonisten
wil ik hier laten spreken.

1) W.P.N.R. nos. 4017 en 4018.
%) o. a. Aucoc, Laferri¢re, Romieu, Tardieu. Waline, 4e dr, blz. 145.
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Eerst de pleitbezorger voor de liberale vrijheidsgedachte, prof.
Hayek, wiens kleine boek The Road to Serfdom in twee jaar tijd
zesmaal werd herdrukt 1). Men kan zeggen, dat dit boek van het
begin tot het einde de persoonlijke verantwoordelijkheid van het
mdividu bepleit. Op blz. 174 schrijft de auteur: Nowhere has
democracy ever worked well without a great measure of local self-
government, providing a school of political training for the people
at large as much as for their future leaders. It is only where
responsibility can be learnt and practised in affairs with which
most people are familiar, where it is the awareness of one’s neigh-
bour rather than some theoretical knowledge of the needs of other
people which guides action, that the ordinary man can take a real
part in public affairs because they concern the world he knows.
Where the scope of the political measures become so large that the
necessary knowledge is almost exclusively possessed by the bureau-
cracy, the creative impulses of the private person must flag.
I'believe that here the experience of the small countries like Hol-
land and Switzerland contains much from which even the most
fortunate larger countries like Great Britain can learn.

Van het nog beknoptere, maar brilliant geschreven boek van
zijn tegenstandster, Barbara Wootton, Freedom under Planning 2),
is het tiende hoofdstuk getiteld Who is to plan the planners. Hier
lezen wij op blz. 154: ...if political apathy may derive from an
entirely proper sense of the limits of one’s competence, then there
is every reason to hope that these newer and more immediate
forms of public service will make appeal to many who were quite
unmoved by the attractions of political campaigning on the old-
fashioned model. Certain is that in any free democratic system of
planning, the demands for such citizen service at the circumference
will be very large indeed: so large that one may eventually expect
nearly every citizen to serve, at some time in his life, on one or
other of the executive, advisory, or judicial organs of an active
democracy.

Ten slotte is er een werkje van de oude leider der Oostenrijkse
economische school, thans, als zoveel zuiver Duits intellect in de
Verenigde Staten: Bureaucracy 3). Aan het slot daarvan schrijft hij:
The plain citizens are mistaken in complaining that the bureau-
crats have arrogated powers; they themselves and their man-
datories have abandoned their sovereignty. Their ignorance of
fundamental problems of economics has made the professional
system supreme. All technical and juridical details of legislation
can and must be left to the experts. But democracy becomes
impracticable if the eminent citizens the intellectual leaders of

) London, 1ste druk Maart 1944; 7¢ druk Februari 1946.

%) 2e druk, London, 1946.
3) Ludwig von Mises, Bureaucracy, Yale University Press, 1946.
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the community, are not in a position. to form_ th-eir own opir.lipn on
the basic social, economic, and political principles of policies. ;f
the citizens are under the intellectual hegemony of the bgreaucratlc
professionals, society breaks up into two castes: the ruling profes-
sionals, the Brahmins, and the gullible citizenry. The despotism
emerges, whatever the wording of constitutions and laws may be.

Ik wilde alleen maar zeggen, dat het eerste en grootste begmsel,
dat wij bij de verdere uitbouw van ons administratief recht in het
oog moeten vatten, dit is, dat dit recht, zoveel als maar enigszins
bereikbaar is, moet zijn begrijpelijk en hanteerbaar voor een ieder,
die er mee in aanraking komt. Nu moet men een tweede zaak_ in
het oog vatten. Namelijk dit, dat die grote massa van ons admini-
stratief recht niet een eenheid is, maar dat ze een aantal min of
meer zelfstandige onderdelen omvat, die praktisch geen invloed op
elkaar hebben, en waarbij heel andere groepen van de b‘evolkmg
zijn betrokken. Daar is de onderwijswetgevmg, de sociale wet-
geving, de fabrieks- en arbeidswetgev'mg, de a’1:nbtenaren—wetgevmg,
de belastingwetgeving, de gezondheidswetgeving, de wetgeving op
volkshuisvesting en stedebouw, de waterstaatswetgeving, enz. In
het algemeen genomen kan men zeggen, dat wat binnen de ene
groep van wetten geldt, bij zijn toepassing zelden raakt aan wat
binnen een andere groep van kracht is, en dat de gemiddelde
burger slechts met één, soms door persoonlijke b'elangstelhng met
een of meer, van die groepen in nauwere aanraking komt.

Het is daarom van het allergrootste belang, dat binnen iedere
groep zoveel mogelijk eenheid van.systematiek, eenheid van be-
grippen en eenheid van terminologie bestaat. Daardoor wordt de
wetgeving, waarmede hij dagelijks in aanraking komt, voor fie
gemiddelde staatsburger verstaanbaar en hanteerbaar. Die gemlc!:
delde staatsburger maakt men het leven gemakkelijker, indien hij
alles, wat voor een bepaald gebied geldt, ook in de daarop betrek-
king hebbende wet kan vinden. Men verzwaart hem het leven, en
men verzwaart het nodeloos, als men hem dwingt, om niet alleen
de hem interesserende wet te lezen, maar bovendien er bij voort-
during op bedacht te zijn, wat in andere wetten staat. Een afzon-
derlijke administratieve beginselenwet zou voor hem een ding zijn
om te vervloeken.

Wie een school wil stichten, vindt in de onderwijswet een vol-
ledig exposé van zijn rechten en bevoegdheden, van de bevoegd-
heden van de verschillende bestuursorganen, beroepstermijnen, enz.
Dit is een groot voordeel. Zo ook vindt degeen, die een gevaarlij!s
of hinderlijk bedrijf gaat stichten, in de Hinderwet alles, wat hij
behoort te weten. De bestuurders van een landarbeidersvereniging
behoeven in voorkomend geval alleen de eenvoudige en duidelijk
geschreven Landarbeiderswet te lezen, en zij kunnen hun weg
vinden. Wie militaire verplichtingen te vervullen kreeg kon, tot
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het noodrecht wat onzekerheid bracht, in de Dienstplichtwet alles
vinden, wat hij behoorde te weten.

Dat in het algemeen in de administratieve procedure belang-
hebbenden hun eigen belangen kunnen behartigen en zelf ter
mondelinge toelichting van die belangen kunnen optreden, brengt
burger en wet bijeen en verhindert, dat de burger de wet gaat be-
schouwen als een groot, geheimzinnig gebied, waar alles anders
gaat, dan hij in zijn eenvoud kan veronderstellen, en waar hij
zonder hulp de weg niet in kan, vinden.

Het tot stand brengen nu van een administratieve beginselen-
wet zou naar mijn overtuiging weinig meer nut hebben, dan dat
het de studenten in de rechtswetenschap hielp om gemakkelijk
wat schijnwetenschap te verzamelen. Deze winst is niet zo groot,
dat het gerechtvaardigd mag heten, met het oog daarop zulk een
maatregel tot stand te brengen en een aantal van de beste kenners
van ons administratieve recht met de voorbereiding daarvan te
belasten.

Ons administratieve recht, hoe knap het, over het algemeen ge-
nomen, ook in elkaar zit, is nog verre van volmaakt. Als er
bekwame mensen zijn, die nog wat tijd over hebben, laten zij dan
zich met de technische verbetering van een bepaald stuk van deze
wetgeving occuperen. Daar zit werk genoeg in, en daar is eer mede
in te leggen ook.

Verder moet men zich vooral ook niet voorstellen, dat de parle-
mentaire behandeling van zulk een ontwerp vlug verlopen zal. Het
parlement is overbelast. Ook voor het parlement is de verbetering
van bepaalde stukken van ons geldend administratief recht meer
urgent dan het tot stand brengen van een algemene wet, waarvan
het nut problematiek is.

Indien men inziet, dat in de naaste toekomst vooral aandacht
moet worden gegeven aan het zoveel mogelijk betrekken van inge-
zetenen bij het openbaar bestuur, dan kan men zich afvragen, of
het geen aanbeveling zou verdienen om bij algemeen wetsvoor-
schrift uitbreiding te geven aan de mogelijkheid, die de wet reeds
in enkele gevallen kent, dat ingezetenen rechtstreeks door het
instellen van hoger beroep of anderszins trachten in te grijpen in
de gang van de openbare dienst. Zoals men weet, bevat de Ge-
meentewet een van de oudste voorschriften van dien aard, waar
haar artikel 177 de mogelijkheid veronderstelt, dat een ingezetene
wordt gemachtigd om te zijnen laste een eis in rechten te doen,
welke hij meent, dat door de gemeente gedaan had moeten worden.
Dat deze regeling nooit veel heeft betekend, is bekend. Ze is niet
voldoende uitgewerkt, en bovendien is het getal niet groot van de
ingezetenen der gemeente, die zich de weelde kunnen veroorloven
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om voor eigen rekening een procedure in het belang van de ge-
meente te gaan voeren.

De Lager-onderwijswet 1920 bevat een paar bepalingen, die een
zekere actio popularis mogelijk maken. Artikel 76, lid 2, geeft
behalve aan het betrokken schoolbestuur aan ,ieder ingezetene”
het recht om in beroep te komen tegen een raadsbesluit betreffende
de gevraagde medewerking tot het stichten van een bijzondere
school. Artikel 22bis, 1id 7, laat een dergelijk beroep toe tegen een
ministeriéle beschikking, waarbij bepaald is, dat een openbare
school zal worden in stand gehouden, ook al is het getal leerlingen
minder dan in het algemeen voor het voortbestaan van zulk een
school wordt geéist. Nu is het merkwaardige, dat dit laatste voor-
schrift in de praktijk van weinig of geen betekenis blijkt te zijn,
terwijl van de mogelijkheid, welke artikel 76 biedt, vrij regelmatig
wordt gebruik gemaakt.

Het volgende staatje geeft daarvan, over de laatste tien voor-
oorlogse jaren, een overzicht1).

gevallen, waarin door de |van aantal in kolom 1 ge-
Jaar Kroon is beslist inzake aan- | noemd, beroep door inge-
vragen, als bedoeld in art. | zetenen kr. art. 76, lid 2, bij
72 der L.O.-wet 1920 G. S. ingesteld (actio pop.)

1930 56 19
1931 42 7
1932 38 7
1933 29 3
1934 17 3
1935 15 2
1936 16 1
1937 g 5
1938 24 1
1939 26 7

Naar het mij voorkomt, mag men wel concluderen, dat in ge-
vallen, welke de plaatselijke gemoederen sterk kunnen beroeren,
zulk een actio popularis van waarde is, maar dat haar uitbreiding
tot alle mogelijke andere gevallen weinig waarde zou hebben.

Ik kom aan het slot van mijn opmerkingen.
Voor zover ik zien kan, bestaat er geen behoefte aan een wet,

houdende algemene beginselen betreffende het administratief
recht.

Dit betekent nu echter ook weer niet, dat ik alles maar zou
willen laten groeien zoals het tot dusver gaat.

1) Ook voor het zeer omvangrijke werk, dat voor het samenstellen van
deze tabel nodig was, heb ik Mr Winter te danken.
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Er is in de eerste plaats een groot stuk administratief recht, dat
pas in zijn eerste ontwikkeling is en waarvan de eerste richtlijnen
werden getrokken in een tijd, toen men allerminst de gelegenheid
had om zich rustig te bezinnen op de grondslagen van het werk.
[k denk aan de wetgeving, waarvan verleden jaar een bepaald
aspect in onze jaarvergadering werd bezien, die, welke betrekking
heeft op de ,,ordening” van het economische leven. Het is van de
grootste betekenis, dat wat hier wordt opgebouwd straks innerlijk
en uiterlijk een eenheid vormen zal; ik bedoel: dat in vergelijkbare
gevallen dezelfde oplossingen worden gekozen, en dat dezelfde be-
grippen steeds op dezelfde wijze worden aangeduid, dezelfde rechts-
gang steeds op dezelfde wijze wordt omschreven. Op dit terrein is
er belangrijk werk te doen.

In de tweede plaats ontken ik ook niet, dat het gewenst is om
bij de verdere ontwikkeling van ons administratieve recht, dus
zowel bij het ontwerpen van nieuwe wetten als bij de herziening
van bestaande wetten, ten aanzien van bepaalde onderwerpen naar
eenheid van formulering en eenheid van beginselen te streven. De
omschrijving van de bevoegdheid tot het binnentreden van
woningen is een voorbeeld van een regeling, waarvoor langzamer-
hand een standaard-formulering is aanvaard. Ook voor de mogelijk-
heid tot verbeurdverklaring en voor de strafrechtelijke aansprake-
Iijkheid van bestuurders van rechtspersonen bij handelen tegen
administratiefrechtelijke voorschriften geldt hetzelfde.

Zo is eenheid mogelijk ten aanzien van de omschrijving van
termijnen: acht, tien, dertig werkdagen; ten aanzien van de ingang
van beroepstermijnen (na de dagtekening, de toezending of de
afkondiging der beschikking) en mogelijk nog ten aanzien van
andere onderwerpen.

Het lijkt mij nodig en afdoende, dat op grond van een besluit
van de Ministerraad, de Minister van Justitie een circulaire uit-
vaardigt, waarin wordt medegedeeld, dat bij het ontwerpen en bij
het herzien van regelingen van administratief recht voor de daarbij
aangegeven onderwerpen de daarbij tevens aangegeven om-
schrijving moet worden gekozen. Uitbreiding van die lijst zou ge-
leidelijk mogelijk moeten zijn, afwijking van de voorgeschreven
redactie zou alleen geoorloofd mogen zijn, nadat te voren bij nader
schrijven van de Minister de nieuwe omschrijving was mede-
gedeeld. Op deze wijze zouden veranderingen, die slechts uit eigen-
wijsheid voortkwamen, zijn uitgesloten, het geleidelijk bereiken
van een zekere eenheid zou verzekerd zijn en de wetgevende arbeid
zou enige vereenvoudiging ondergaan.

Dat het nuttig zou zijn omtrent het ontwerp van zulk een aan-
schrijving vooraf het advies van de Raad van State in te winnen,
zal men misschien van mij wel willen aannemen.
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PRAE-ADVIES VAN Pror. DrR. A, M. DONNER

De vraag door het bestuur der Vereniging gesteld, zou bij opper-
vlakkige lezing misschien overbodig kunnen lijken. Ook voor het
administratief recht geldt de wet van 15 Mei 1829 en meer dan
eenmaal is ook door de administratieve rechter een beroep gedaan
op de wet A.B.1). Van klachten, dat deze wet op administratief-
rechtelijk terrein tot ongewenste gevolgen heeft geleid, is ons niets
bekend. Desiderata met betrekking tot die wet zijn wel gekomen
van civilistische zijde en men mag aannemen dat nu ons burgerlijk
recht op de helling is gezet, ook een aantal wijzigingen van de wet
A.B. zal worden. voorgesteld, misschien zelfs een algehele om-
werking er van beproefd. Het zou dus weinig opportuun zijn,
niet eerst deze voorstellen af te wachten en dan te overwegen of
het voorgestelde ook aanvaardbaar is voor andere delen van het
recht dan het burgerlijke.

Lezen wij de vraagstelling goed dan behoren de woorden ,,alge-
mene bepalingen voor het administratief recht” zeer nauw bij
elkaar en duiden zij één begrip aan. Gevraagd wordt of de wetgever
een algemeen deel voor het administratief recht moet vaststellen,
los van of naast de wet A.B.. Het bestuur zelf is — zo mag men de
formulering der vraag wel lezen — nog allerminst zeker geweest
van de omvang van zulk een wet. Moet het een wetboek worden of
heeft men vooralsnog alleen te denken aan een betrekkelijk korte
regeling, die slechts enkele voorschriften stelt? Die onbestemdheid
zal niemand verwonderen, want hier wordt een vraagstuk aan-
gesneden, dat door de Nederlandse jurist nog weinig als een
problecm, laat staan als een brandende quaestie is gevoeld en dat
dan ook zeker niet door een brede discussie voor een uitputtende
behandeling is rijp gemaakt. '

De keren, dat deze vraag onder ogen is gezien, kunnen op één
hand worden afgeteld.

Bij de behandeling van de begroting 1872 bepleit de oude Thor-
becke: ,, Dat wij, gelijk wij een wetboek van burgerlijk regt hebben,
ook een wetboek van administratief regt erlangen”. Intussen het
voorwerk moet hier, aldus de Minister, nog worden gedaan door
de administratieve rechtspraak: ,, Tot dusver hebben wij aan de

1} Zie b.v. C. R. v. B. 31 Oct. 1935, A. R. B. ’36, blz. 168.
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werkzaamheid van de Afdeeling van den Raad van State, geschillen
van bestuur, in dit opzicht veel te danken. Wij moeten echter, denk
ik, eer wij aan het ontwerpen van een wetboek van administratief
regt gaan, nog een tijd lang wachten, en de practijk gadeslaan; het-
geen niet belet, dat men voorbereide hetgeen thans in zijn geheel
te ondernemen nog ontijdig ware”. De Minister werkt niet verder
uit wat zulk een wetboek zou moeten bevatten; hij geeft slechts één
voorbeeld: ,,Onderhoudspligt van wegen, vaarten en andere
publieke werken is eene schuld; maar rust daarom geenszins vanzelf
op het burgerlijke recht. En zoo zijn er honderd niet alleen geval-
len, maar reeksen van zaken, die behooren tot het gebied van het
administratief regt en waarin moet beslist worden niet door den
burgerlijken regter, maar met gelijke onafhankelijkheid, met gelijke
waarborgen voor hen die regt vragen, als ingesteld zijn ten behoeve
van dengene, die voor den burgerlijken regter verschijnt” 1).

Deze uitlatingen van Thorbecke zijn nog eens in herinnering
gebracht door zijn bewonderaar, Van Vollenhoven. In zijn opstel
over ,, Thorbecke en het administratief recht” 2) dringt ook hij
aan op een wetboek van administratief recht. Hij ziet wel de grote
bezwaren, maar meent dat Nederland aan zichzelf verplicht is te
zoeken ,naar een samenvattend inzicht in zoodanige materies als
aan de concrete onderdeelen van administratief bestuurs. en
politierecht gemeen zijn — regels nopens afwenteling, afwijking,
noodrecht, verkregen rechten, onrechtmatige daad, schadeloos-
stelling, recht van verhaal, aansprakelijkheid, afscheiding van aan-
sprakelijkheid, recht tot opvordering van goed, gedwongen of vrije
medewerking van particulieren”. De opsomming is willekeurig en
men zoekt tevergeefs naar enig systeem dat er aan ten grondslag
zou kunnen liggen. Van Vollenhoven was kennelijk tegen het
vraagstuk opgelopen, maar had er zich niet zeer in verdiept. Eén
zeer reéel bezwaar, door Thorbecke niet genoemd, zag hij wel: het
ontbreken van elke eenheid of vastheid in de terminologie en de
begrippen, wat toch zeker ¢én van dé grote voorwaarden voor een
vruchtbare codificatie heten mag.

Tenslotte moet hier nog genoemd — al was het alleen reeds
omdat hij de aandacht van het bestuur der Vereniging op het
vraagstuk vestigde — Mr A. Kleijn, die het vorig jaar een kort
artikel over ,,Codificatie van het Administratief Recht” 3) publi-
ceerde. Het vormt de uitzondering die de regel bevestigt dat het
vraagstuk de belangstelling van de gemiddelde Nederlandse jurist
niet heeft. En voor de bestuursambtenaar geldt hetzelfde.

Daarentegen heeft men in het buitenland meer dan één voor-

1) Aangehaald door C. van Vollenhoven, in Administratief Recht, bundel
aangeboden aan Dr J. Oppenheim, blz. 7 V.
%) T.a.p. blz. 7 v.v.

%) De Nederlandse Gemeente, jaargang 1947, blz. 1o01.
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beeld gehad van pogingen om een algemene wet voor het bestuur
te geven. In het merendeel der gevallen gaat het daar weliswaar
nie% om een eigenlijke codificatie van het materiéle recht, maar in

het raam van de bij de wet ingevoerde hervormingen komen toch

¢ ukken codificatie voor.

Oolge}:lelz;;ste voorbeeld is de Landesverwaltungsordnung van
Thiiringen van 10 Juni 19261). Toen na 1918, Ide verschillende
vorstendommetjes in dat gebied gelegen tot één land werden
samengevoegd, deed zich de dringende behoefte aan uniformering
van het bestuur gevoelen. Daartoe wer~d d_e hier aangehaalde wet
afgekondigd, die merendeels de organisatie en de proce'dulre vz;lr;
het bestuur regelt, maar toch ook een flink stuk materieel rec
eert.

Cogfllccier nog is het Oostenrijkse Allgemeines Verfahrensgesetz vsn
21 Juli 1925 2), dat ook na 1945 weer van kracht is \ffarklaard. e
financiéle ontreddering van het na-oorlogse Oostenrijk drong tot
stevige bezuinigingen. Waar de oude inrichting van het bestuuli
reeds onder het Keizerrijk aanleiding had gegeven tot klachten over
de willekeurige wijze van afdoening der bestuurszaken, besloot
wen, zeer origineel, tot een bezuiniging door verbetering. Onder
behoud van de bestaande wetgeving werden een aantal punten ge-
regeld, vooral de vormen van het bestuur en het aan elke beschik-
king voorafgaand ambtelijk onderzoek betreffend, welke tot nog toe
als regel aan de prudentie der ambtenaren waren overgelaten.
Anders dan de Thiiringse wet heeft het A.V.G. tot voortdurende
tevredenheid van alle betrokkenen gewerkt. Daaraan zal hebben
meegewerkt, dat de grondslagen voor de doorgevoerde hervorming
reeds waren gelegd in een bewonderenswaar{:hge jurisprudentie van
de Oostenrijkse administratieve rechter, die altijd grote belang-
stelling aan de dag heeft gelegd voor de waarborgen ener onpar-
tijdige en zakelijke behandeling der aan het oordeel van de admini-
stratie onderworpen aangelegenheden 3).

Ook hier vindt men naast bepalingen over de geprononce.erd
judiciéle vormen van de bestuursgang, grote stukken ma.terleel
recht, o.a. bepalingen over de nietigheid, de bevoegdheid, de
intrekbaarheid, enz. . )

Naast deze beide producten ware dan uit het Duitse taalgebied

') Een tekstuitgave van deze wet was in Nederland niet voorhanden.
Toch vindt men hier en daar in de litteratuur enkele bepalingen letterlijk
aangehaald. Zie over de wet: R. Knauth, Jahrbuch des éffentlichen Rechits,
di. XVI (1928), blz. 1 v.v. en Kéttgen, in Verwaltungsarchiv, dl. 36 (1931)

. V.V, .
bl?-') "rizkst bij Mannlicher en Coreth, Die Gesetze zur Vereinfachung
der Verwaltung, Wenen, 1926. Over deze wet: A. Merkl, Jahrbuch des
off. Rechts, dl. XV (1g927), blz. 104 v.v. o )

%) Over die jurisprudentie, F. Tezner, Das Administratie-verfahren,
Wenen, 1928.
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nog te noemen het Pruisische Polizeiverwaltungsgesetz van 1 Juni
1931 1), dat ook algemene materieelrechtelijke bepalingen bevat
en eveneens het eindpunt vormt van een hervormingsbeweging
van lange adem.

Meer een codificatie wil zijn het ,,Entwurf einer Verwaltungs-
rechtsordnung fiir Wiirttemberg”, uitgegeven in 1931 2). Hier staat
het materiéle recht geheel op de voorgrond (met het ontwerp annex
was een ontwerp-Verwaltungsverfahrensgesetz). Met een volledig-
heid, die meermalen gewild aandoet en het ontwerp dan ook van
verschillende zijden het verwijt een doublure van de burgerrechte-
lijke bepalingen te geven heeft bezorgd, worden achtereenvolgens
geregeld: de rechtsbronnen; de publieke rechtsbetrekkingen in het
algemeen (subjectieve rechten b.v.b); de beschikkingen (neven-
bepalingen, nietigheid, intrekbaarheid); de wilsverklaringen van
justiciabelen tegenover het bestuur (vooral hiervoor gold het ver-
wijt, dat men toch kon volstaan met overeenkomstige toepassing
van het burgerlijk recht); termijnen; verjaring; zekerheidstelling.
In volgende hoofdstukken komen dan nog aan de orde: openbare
lichamen, verenigingen en stichtingen, met uitvoerige bepalingen
over de bijzondere rechtsverhouding van het hoofd ener openbare
instelling tot degenen, die van die instelling gebruik maken, het
2.g. Anstaltsrecht; openbare zaken (0.a. Beniitzung der 6ff. Sachen,
(a) Gemeingebrauch, (b) - Sonderbeniitzung) en tenslotte , die
Schuldverhiltnisse des 6ffentlichen Rechts” waar ook weer heel
wat aan het burgerlijk recht ontleende bepalingen zijn terug te
vinden.

Dit ontwerp, dat 224 artikelen omvat, is geen wet geworden:
1933! Het mag de vraag heten of het zonder de revolutie van dat
jaar anders zou zijn gegaan. In ieder geval vormt het door de vier
honderd bladzijden omvattende toelichting, waarin de stand van
litteratuur en rechtspraak over elk punt volledig is verantwoord,
een waardige afsluiting van een grote wetenschap ... en een les
hoeveel er voor een codificatie komt kijken. ‘

Wanneer men hierna de blik in de tegenovergestelde wind-
richting vestigt, moet nog genoemd de Amerikaanse Administrative
Procedure Act van 11 Juni 1946 3). Deze wet is de uitkomst van

1) Tekst bij F. Stier-Somlo, Das Preussische Polizeiverwaltungsgesetz,
Berlin, 1932.

%) Uitgegeven in Stuttgart, met voorwoord van Hegelmaier. In 1935
kwam er een ,,Ergénzungsband” uit met de resultaten van cen hernieuwde
lezing van het geheel, mede naar aanleiding van de critiek uitgeoefend
door Walter Jellinek, in Archiv des 6ffentlichen Rechts, dl. 21 (1931), blz.
lf)‘l} v.v. en door Jahn, Zeitschrift fiir die gesamten Staatswiss, dl. 91 (1931)

z. 225 V.v.

) Op het ogenblik dat dit betoog werd afgesloten, was de tekst van
deze wet nog niet in mijn bezit. Zie er over o.a. Foster H. Sherwood, in
American Political Science Review, vol. XLI (1947) blz. 271 en Yale Law
Review, vol. 56 (1947) blz. 671 v.v.
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een jarenlange campagne gex_lo_er(_i dogr de A_merikagnse A]un:s_tcea:;
Reeds in 1940 was de op initiatief uit de kringen der dmenh !
Bar Association voorgestelde z.g. Walter-Logan-Bill gor ei :
Congres aangenomen, maar tengevolge van een veto van de prein
dent geen wet geworden. De actie is daardoor niet gestultden "
overleg met de hoofden van het bestuur is thans de genotef_l : V\; .
tot stand gekomen. Hier is het eerste doel geweest bepe1ul_n° v n
de vrijheid der administratie. Niet alleen voor de vaststeblng va !
beschikkingen, ook voor de vaak ter competentie van bestuurs
lichamen staande afkondiging van algemene voorschriften zijn een
aantal bepalingen van processuele aard gesteld. Een polglmg 1;
gedaan iets van een rechtsgang binnen de administratie te sc beppe
en bovenal heeft voor de geest gestaan de lmo_geh]kheld van eroiﬁ
op de rechter uit te breiden. Tegelijkertijd is echter ook getrgc !
meer overzicht te krijgen over de organisatie van het bestuur, hoo i
daarvoor de eis van openbaarheid te stellen. Inhoeverre de wet aat
doel bereiken zal, moet worden z}fgewacht: terwijl de een c(lie v(;et
begroet als de inleiding tot een nieuwe aera, meent eenkag er :t
zij niet veel verandering brengen zal. Hoe dan oqk, ook qzi tx};
mag worden beschouwd als een veer, die aangeeft in welke richting
ich begeeft. .
de\;ggoégozrlbeeldegn wijzen op het bestaan ener vrij algemeen gfe
voelde behoefte. Het vereist geen uitvoerig betoog dat een codi 1'-:
catie, waaruit de justiciabelen in grote trekken kunnen leren, lwiva
hun rechten en plichten zijn, en waaruit de bestuursambtenaar ari
leren, hoever zijn bevoegdheden zich uitstrekken, van g‘lroot Illlut
zou zijn. De ,,veelvormigheid” van ons bestuur, zo.lang vodgen?:1 e
beginsel, dat elke nationale eigenschap een nationale beug és,
geprezen, heeft vormen aangenomen, die bestuurder en I %stu_lélf e
tot wanhoop drijven. Door de snelle en ongeordende uitbrei uag
der overheidswerkzaamheid, door de steeds verder doorvretende
functionalisering van de bestuursqpbouw, ging de eenhgldbval? bei
grippen en vormen, die op het eind der vorige eeuw in eglnsek
aanwezig was, te loor. Omgekeerd versterkten de onnodige en vaa
zinloze verschillen in het toe te passen recht en de leidende begin-
selen van het bestuur, het uiteengroeien van de _onderschelde_n
diensttakken. Juist de ,,veelvormigheid”, die geen zin heeft en die
door de behoefte van de gestelde taak niet worden gerech‘tvaar(.:hgd,
leidt tot dat andere Nederlandse verschijnsel: het particularisme,
dat door de justiciabele als willekeur wordt ervaren en dat de .?mbi
tenaar in zijn denken en ervaring teve.el in een soort slaverm]" de.1
deskundigheid aan één onderdeel bindt. Ondanks alle codrdi-
nerende instanties blijft de codrdinatie der verschillende bestuurs-
terreinen en -aspecten het zwakke punt, de leemte die een goede en
evenwichtige regeling van het geheel belemmert of onmogelijk
maakt.
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Een naar voren halen van de gemeenschappelijke grondslagen
en beginselen door middel van codificatie van het materiéle recht,
zou — al mag men het niet als een Panacee beschouwen — toch
een belangrijke bijdrage zijn tot verbetering en vereenvoudiging
van de administratie. Zij zou gepaard moeten gaan met tal van
andere hervormingen, vooral van organisatorische aard, waar ons
recht om roept, maar die hier thans niet aan de orde zijn. Van de
wenselijkheid zulk ener codificatie, van de behoefte aan enige be-
sparing door vereenvoudiging en verbetering, wordt in het vol-
gende uitgegaan.

Intussen: reeds aanstonds kan worden vastgesteld, dat een codi-
ficatie in de gebruikelijke zin van dat woord voor ons Nederlands
administratief recht nog uitgesloten is. Codificatie immers betekent
omwerking van de bestaande wetgeving, waarbij de over tal van
voorschriften verspreide bepalingen worden vergeleken en het ge-
meenschappelijke of voor algemene regeling vatbare wordt samen-
gevoegd in een algemene wet, terwijl men de bijzondere regelingen
slechts in stand laat voorzover de eigenaardige behoefte van elk
onderdeel der bestuurswerkzaamheid dit vereist. Codificatie ver-
onderstelt dus een wet welke gehele reeksen van bijzondere bepa-
lingen overbodig maakt en de aan het geheel gemeenschappelijke
beginselen nauwgezet formuleert. Het voorwerk, dat zulk een
onderneming vereist, is echter ten onzent niet verricht, het recht is
€T niet, rijp voor. Dat voorwerk zou moeten toevallen aan de rechter
enerzijds en aan de wetenschap anderzijds. Eerste vereiste zou zijn,
dat de administratieve rechtspraak zich over het gehele terrein der
administratie uitstrekt, zodat in de jurisprudentie de algemene
vragen voor elk onderdeel en elk terrein zijn gesteld en voor een
oplossing zijn rijp gemaakt. Ten tweede lijkt een algemene admi-
nistratieve rechter, die zorgt voor eenheid der in de jurisprudentie
gehanteerde begrippen en beginselen onmisbaar. Ontbreekt deze,
dan bestaat het gevaar — een gevaar dat zich ten onzent ook heeft
gerealiseerd — dat de verschillende rechters zonder noodzaak ieder
eigen gedachten en begrippen gaan ontwikkelen, welke onderling
onvergelijkbaar blijken en zo de rechtsverscheidenheid niet ver.
zwakken en verminderen, maar integendeel verscherpen. Tenslotte
kan een codificatie niet ter hand worden genomen, wanneer de

jurisprudentie en de practijk niet onder de loupe zijn genomen
door een wetenschap, die de massa -van beslissingen en besluiten
tot een aantal klare en eenvoudige grondbegrippen herleidt en in
de drom der feitelijkheden enige tekening tracht aan te brengen.

In de aangehaalde voorbeelden is daarvoor genoeg bewijs te
vinden. Reeds werd er op gewezen, hoe zorgvuldig de opstellers
van het Wurtembergse ontwerp te rade zijn gegaan met de in veel
opzichten bewonderenswaardige en in ieder geval veel verder dan
de onze ontwikkelde litteratuur en jurisprudentie. De Oostenrijkse
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wetten konden steunen op een jurisprudentie, die buiten Franqulk
haar weerga niet vond, en op het werk van glrootmfelslterst ?oi
Friedrich Tezner. De Thiiringer wetgeving, die met vse aa; ot
stand werd gebracht, heeft in de practijk .dzfn ool_( minder goe v
daan en de critiek op de Federal Administrative Procedure o
neemt — voorzover zich dat laaf. beoordelen, terecht — aan, da
hier nog slechts een eerste begin is gemaakt. Iets wat trouwenstvalf
de andere voorbeelden — behalve de ontwerp gebleven Wurtem
bergse Verwaltungsrechtsord.nung — ook geldt!. . ) .

Wanneer men zich realiseert hoeveel terreinen er nog zijn
waar wij weinig of niets van weten, waar geen recﬁter k(zrr(li!g
waar geen openbaarheid bestaat, en men ziet hoever het me d
administratieve rechtspraak nog maar gekomen is en hoe;eer ¢ 1?
wetenschap van het administratief recht nog in de kmd’er_sc oen
staat, zal men nolens volens moeten toegeven dat co~d1f1cat1e ezn
ideaal blijft, dat nog niet verwezenlijkt kan worden. Erkent 1'ne.ntrae:
behoefte aan groter eenheid en reghtsgeh]kheld van ons adminis
tief recht, dan zal men zich dus in de eerste plaats er toe moeten
zetten, het voorwerk ter hand te nemen. Het vraagstuk de1(rjl adgmiu-
stratieve rechtspraak wordt opnieuw o_nder ogen gezien, de bes :1
dering van ons recht is de laatste tien jaren op velerlei wijze gesti-
muleerd en een goed stuk verder gekomen. .

Maar de vraag is gewettigd, of men met deze gang var}kial.en,
gesteld dat zij tot resultaten leidt, kan volstaan. Is de ontwikke 11115
— of moet men zeggen: de Verelendung? — van ons bestuursrec
niet reeds zover voortgeschreden, dat administratieve rechter en
wetenschap machteloos zijn haar om te buigen in de richting van
overzichtelijkheid en vereenvoudiging?

In een te weinig opgemerkte, posthuum gedrukte lezing 1) heeft
Huart er voor gewaarschuwd de verwachting op dl.t punt hoog te
spannen. Mede ten gevolge van de enorme ult_breldmg der over-
heidswerkzaamheid in de laatste halve eeuw, is de Fechmek van
wetgeven radicaal veranderd. Wgar eenn_laal de Hlnfierwet, de
Drankwet, de Woningwet zich uitputten in nauwkeurige opsom-
ming en begrenzing der bevoegdheden en middelen, in zorgvuldige
bepalingen van materieel recht, daar neemt men thans meefr en
meer het verschijnsel waar van wetten, die een doel stellen o eellrx
opgave formuleren, aanwijzen wie met de zaak wordt belast (al-
thans welke minister met de zorg voor die zaak Is belast) , maar
overigens het ,hoe”, ,wie”, ,wat” of ,wanneer gehg.el in h.et
,Freies Ermessen” van het bestuur st_ellen. V_gn een tijd waarin
men een ,,vage term' als een onelegantie en vrijheid voor de admi-
nistratie als een noodzakelijk maar dan ook zoveel mogelijk te be-

1) Het rapport der commissie-Koolen over de administratieve rechtspraak,
Weekblad voor Gemeentebelangen, jg. 1938, blz. 321 v.v.
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perken kwaad beschouwde, zijn wij in een pericde aangeland, waar
men van die vrijheid hét levensbeginsel, zo niet het geloofsstuk
van het gehele recht maakt. Het gaat hier om een reactie-verschijn-
sel. Men is te ver doorgeslagen naar de andere kant, al heeft het
in het merendeel der gevallen toch niet zo erg veel anders gekund.
Hoe dit ook z1j, de feiten liggen er toe, dat de administratieve
rechter eenmaal ingesteld en geadieerd door justiciabelen die zich
in hun belangen ernstig geschaad achten, in de meerderheid der
gevallen zal moeten constateren, dat strijd met verbindende voor-
schriften niet aanwezig is, omdat deze nu eenmaal zo Tuim zijn
gesteld, dat ook grove onbillijkheden niet meer achterhaald
kunnen worden.

Deze opmerkingen van Huart klemmen thans nog meer dan toen
zij voor 14 jaar werden uitgesproken.

De ongelijkheid der verschillende voorschriften zou op dit
moment de rechter in een wat belachelijke positie dwingen: het is
dwaas te zien met hoeveel waarborgen de positie van de vergun-
ning-houder volgens de Drankwet wordt omgeven, wanneer men
bedenkt hoe onbeschermd de posities van andere ondernemers in
de latere wetgeving, die zich ook met hun bedrijf ging bemoeien,
zijn gebleven. Niemand zal kunnen begrijpen waarom men de aan-
vrager van een vergunning volgens de Hinderwet wel helpen kan,
maar aanvragers van economisch nog veel gewichtiger vergun-
ningen hulpeloos moet laten staan.

Huart beoogt met zijn opmerking intussen niet de admini-
stratieve rechtspraak als een verouderde oplossing terzijde te schui-
ven. Hij wil verder gaan en meent, dat invoering daarvan alléén
ons niet meer helpen kan. Waar wij tot nog toe onze aandacht
richtten vooral op de materieelrechtelijke grenzen welke aan de
vrijheid der administratie zijn gesteld, zullen wij thans, nu die be-
perkingen niet meer in gelijke mate kunnen worden gesteld, onze
kracht meer moeten zoeken in de organisatorische, de formeel-
rechtelijke waarborgen voor een deugdelijk en rechtvaardig be-
stuur.

Door deze accentverschuiving wordt de administratieve rechter
niet overbodig, maar zijn taak en werkwijze worden anders, dan
zich Buys en Vos en andere klassicken hadden voorgesteld. Zijn
onderzoek zal zich sterker aan de formele voorschriften moeten
oriénteren. Nu materieelrechtelijke beperkingen van de vrijheid
der administratie verminderen, zal de rechter er vooral op hebben
toe te zien, dat de ambtelijke instanties, waar zij van die meerdere
vrijheid gebruik maken, hun oordeel op behoorlijke wijze vormen,
de voorgeschreven procedure in acht nemen en de zaken volledig
instrueren. Op die wijze zal de rechter, die niet meer direct de
beschikkingen der administratie kan aantasten, zonder zich zoals
het heet op de stoel van het bestuur te zetten, indirect hulp
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moeten verschaffen door zich niet meer op het oordeel zelf,nrtn:flizlii
op de wijze waarop het tot st_and kwam te WETDED. Deze o xt/vde
keling van de jurisprudentie is reeds oud. Het ,,(‘ietourneﬁltenh_ke
pouvoir” was de eerste stap in deze richting en wie de: rechterhy i
beslissingen geregeld volgt, weet hoe deze tal van w'a?}borgfen, vte N
van beter makelij dan het ,,détournement de pouvoir”, heeft wete
- voren te halen of te construeren. _
nagu‘;?telrlleeft gelijk wanneer hij meent dat een uitbouw t:/an d(;
organisatorische, de formele waarborgen voor een goe(i estmilt_
noodzakelijk is. Ik zou daaraan toe willen voegen, dat ook een 1(11 ]
bouw van de materiéle beperkingen van de bestuursvrijheid nodig
gelijk is.
GHEI?}?;T %ﬁ:t probleem blijft bestaan. Men kan dit alles wekl) nee;
schrijven, maar men staat voor h_(.at feit, dat. al deze waarl ]?rge
van materieel- en formeelrechtelijke aard, in zeer qngellj e leél
ongeévenredigde mate over ons administratief recht zijn ve:}r)dee .
De rechter ontbreekt meer dan eens elk ho_u\{ast om d.le_waal (')rgelr}
te construeren of uit te werken. Men zit in een vicieuze cirkel:
zonder hervorming, zonder legislatief scheppen van '»_vaarborger},
staat de rechter machteloos; een brede jurisprudentie echter is
voorwaarde voor het verkrijgen van de inzichten, nodig om met
succes zulk een hervorming ter hand te kunnen nemen en de grol?d-
slagen ener codificatie te leggen. Het is niet anc}prs: deze ring kan
slechts doorbroken worden door de wetgever. Hij zal de rechtelli en
de practijk een aantal bepalingen ter beschikking moeten ste er(:i
die noodzakelijkerwijs slechts vaag en soms te ruim, soms te eng gd
formuleerd, als evenzoveel kapstokken kunnen dienen, waaraan de
rechter zijn beslissingen kan ophangen, punten, waaraan zich de
ontwikkeling van een genuanceerde jurisprudentie kan vast-
1
knﬁgﬁrgls z:en omweg keren wij dus toch weer tot (_ie_ vraag door het
bestuur onzer Vereniging gesteld terug. Voor codificatie is het nog
de tijd niet, maar enkele algemene bepalingen voor het admini-
stratief recht zullen de instelling van een administratieve rechter
moeten begeleiden en de hervorming van ons bestuur — vooral van
het centraal bestuur — moeten inluiden. -
Zulke algemene bepalingen zullen maar zeer ten dele_ materieel-
rechtelijk van aard zijn. Huart was, toen hij op het gewicht van de

1) Ki n deze weg dan zal dat zijn consequenties voor de organisa-
tie Zzalﬁlteii:t rlz]é:htspraak n%eebrengen. Wie de rechter zoveel latitude g«lele_{;t,
die kan niet verwachten, dat het bestuur zich een geheel onafhankeljj cl
en los van de administratie staande rechter zal laten welgevallen. Hoehvye
dit probleem nauw met de aangesneden vragen samenhangt, is het lexi
niet aan de orde. Ik volsta dan ook met de opmerking, dat men goed ﬁa
doen zich nog eens op de indertijd door Buys en zijn leerling Vos gedachte
oplossing er van te bezinnen.
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behoorlijke kennisneming van alle betrokken belangen heeft ge-
vormd.

Het zou veel te ver gaan, te zeggen dat de Nederlandse jurist
deze wending niet heeft meegemaaki. Iets anders is, of zij hem ook
bewust is geweest en of hij er de zin van heeft doorschouwd. Tot
een samenvattende behandeling is het hier te lande ook op dit punt
niet gekomen. Eigenlijk mag alleen de problematiek van autonomie
en zelfbestuur, de gemeentelijke samenwerking en per gratie de
rechtsvorm der openbare of semi-openbare bedrijven zich in een
wat algemener belangstelling verheugen. Bij de voorbereiding
echter van een zo ingrijpende bestuurswijziging als de z.g. publiek-
rechtelijke bedrijfsorganisatie valt het gebrek aan interesse voor een
aan de gestelde doeleinden adequate bewerktuiging en inrichting
bij allen die zich om de politicke en andere zijde van het probleem
hevig kunnen opwinden, aanstonds op. Het is een voorbeeld van
de wijze waarop de wetgever helaas al te vaak het bestuur en zijn
behoeften benadert.

De ook hier rijzende vragen ter zijde latend en ons beperkend
tot het ene aspect van een bestuurshervorming dat thans aan de
orde is, kan uit het voorgaande de lering worden getrokken, dat
algemene bepalingen met betrekking tot de voorbereiding van be-
schikkingen zeker op hun plaats zullen zijn. De eigenlijke organi-
satorische herordening en hervorming van het bestuur is met alge-
mene bepalingen niet te bereiken. Zij houdt slechts indirect met
ons vraagstuk verband.

Daar het weinig zin heeft de aangesneden vraag in abstracto te
behandelen, zij het mij vergund, als voorbeeld en proeve een aantal
bepalingen te geven, welke in een wet A.B. voor het administra-
tief recht zouden thuis horen. Bij de samenstelling er van zijn
vooral het Oostenrijkse Alg. Verwaltungsgesetz en het Wurtem-
bergse ontwerp ijverig geplunderd. Het voorgestelde heeft dus niet
de pretentie de Nederlandse practijk en behoeften zo nauwkeurig

mogelijk weer te geven, noch het resultaat te zijn van een studie
van ons positief recht. Met dit voorbehoud waren de volgende be-

palingen te overwegen.

1. De zakelijke en territoriale bevoegdheid der bestuursorganen
wordt bepaald naar de ter zake geldende algemeen verbindende
voorschriften.

2. In de gevallen, welke door de sub 1 bedoelde voorschriften
niet zijn voorzien, wordt de territoriale bevoegdheid bepaald:

met betrekking tot onroerend goed, door de ligging van dat goed;

met betrekking tot werkzaamheden in beroep of bedrijf uitge-
oefend, door de plaats waar dat bedrijf of beroep in hoofdzaak
wordt uitgeoefend of uitgeoefend worden zal;

met betrekking tot alle andere aangelegenheden, door de wer-
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toegekende bevoegdheden worden uitgeoefend, alsmede aan wie de
voorbereiding der beschikkingen is toevertrouwd, voorts wanneer,
waar en in hoeverre de bureaux van de dienst in het algemeen en
de voormelde beambten in het bijzonder toegankelijk zijn.
Wijzigingen in opgegeven feiten moeten op overeenkomstige wijze
worden openbaar gemaakt.

De in het vorige lid bedoelde opgave wordt binnen de daar ge-
noemde termijn in de Nederlandse Staatscourant geplaatst.

Bij het in werking treden dezer bepaling bestaande diensten vol-
doen op overeenkomstige wijze binnen drie maanden na het tijd-
stip der inwerkingtreding aan het in de voorafgaande leden ge-

stelde voorschrift. .
8. Ieder onthoudt zich van de uitoefening van bestuursbevoegd-

heden ter zake van aangelegenheden,

waarbij hij zelve of zijn echtgenoot een persoonlijk belang heeft;

waarbij één der belanghebbenden hem door bloedverwantschap
of zwagerschap tot in de vierde graad verwant is, dan wel tot zijn
huisgenoten behoort;

waarbij personen, wier voogd, toeziend voogd, curator of toe-
ziend curator, vermoedelijk erfgenaam of begiftigde hij is, belang-
hebbenden zijn;

waarbij een stichting, maatschappij of bestuurslichaam, waarvan
hij bewindvoerder is, belanghebbend zijn;

wanneer een hoge mate van vijandschap tussen hem en een der
belanghebbenden bestaat.

Hij doet zich terzake vervangen overeenkomstig de voorschriften
geldend voor geval van afwezigheid, ziekte of andere gebeurtelijk-
heden.

Wanneer en in zover de vervanging niet kan worden afgewacht,
is het in vorige leden bepaalde niet van toepassing. In dat geval
wordt in de beschikking de onthoudingsgrond aangewezen en de
reden genoemd waarom geen onthouding heeft plaats gehad.

9. Belanghebbende bij een beschikking in de zin dezer wet zijn
natuurlijke en rechtspersonen:

a. op wier verzock of aanvrage wordt beschikt;

b. aan wie bij de beschikking een last kan worden opgelegd;
die bij de beschikking een rechtens erkend of beschermd
belang hebben.

10. De burgerrechtelijke voorschriften aangaande de hande-
lings- en rechtsbevoegdheid en bekwaamheid van natuurlijke en
rechtspersonen, zijn van overeenkomstige toepassing ten aanzien
van personen of lichamen, handelend met of tegenover het bestuur,
wanneer niet uit de betreffende bepalingen anders moet worden

geconcludeerd.
11. De betrokkenen en hun wettelijke vertegenwoordigers

kunnen zich, waar hun persoonlijk verschijnen niet uit de aard der
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Geen verplichting bestaat schrifturen of berichten, die op geen
bepaald onderwerp betrekking hebben, in behandeling te nemen.

14. Aan belanghebbenden wordt op hun verlangen, voorzover
niet anders is bepaald, inzage gegeven van alle stukken, waarvan
de kennisneming van betekenis kan zijn voor het geldend maken
hunner aanspraken en belangen. Belanghebbenden kunnen
afschrift nemen of doen nemen. van de ter inzage verstrekte
stukken,

Geen inzage behoeft te worden verleend van stukken van intern-
bestuurlijk karakter, indien daardoor de gerechtvaardigde aan-
spraken van andere belanghebbenden of derden zouden kunnen
worden geschaad of de behoorlijke uitoefening der bestuurstaak in
gevaar zou worden gebracht. )

Alle belanghebbenden hebben gelijke aanspraak op inzage van
stukken.

Tegen weigering van ter inzage geven van stukken staat geen
beroep open, dan in geval daardoor het voorgaande lid dezer be-
paling zou zijn geschonden. ) B

15. Indien en voorzover de Overheidsorganen niet zijn ge-
bonden in hun beschikkingsbevoegdheid, vormen zij hun oordeel
naar zakelijke gezichtspunten en onder billijke afweging van het
aan hun zorg toevertrouwde algemeen belang en de belangen van
betrokkenen.

Het voorgaande lid is eveneens van toepassing waar de bevoegd-
heid tot beschikken uitdrukkelijk aan het oordeel van een bestuurs-
orgaan is overgelaten.

16. Indien belanghebbenden tijdig het verlangen daartoe te
kennen hebben gegeven, worden zij zo spoedig mogelijk uitge-
nodigd hun zienswijze binnen een gelijktijdig vast te stellen termijn
schriftelijk voor te dragen. Indien door één of enkele belang-
hebbenden zodanig verlangen is te kennen gegeven, worden des-
alniettemin alle bekende belanghebbenden uitgenodigd.

17. Indien de eisen van een geregelde gang van het bestuur’
zich daartegen niet verzetten, kunnen belanghebbenden, voorzover
daartoe aanleiding bestaat, ook in de gelegenheid worden gesteld
hun belangen op een tijdig vastgestelde en aan alle belang-
hebbenden medegedeelde plaats en tijd mondeling te bepleiten en
hun zienswijze nader uiteen te zetten.

18. Ter zake van de oplegging van lasten naar volledig bij
algemeen verbindend voorschrift ‘vastgestelde maatstaven, alsmede
wanneer de afdoening der zaak geen uitstel lijden kan, blijft het
bepaalde sub 15 en 16 buiten toepassing.

Tegen beschikkingen als bedoeld in de eerste alinea, kan door
belanghebbende binnen twee weken bezwaar worden gemaakt bij
het Overheidsorgaan dat de beschikking vaststelde. Dit geeft van
het bezwaar kennis aan alle belanghebbenden en nodigt hen met
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tijdsbepalingen of verdere bedingen worden verbonden, dan welke
strekken ter bescherming van het belang, ter bevordering waarvan
de beschikkingsbevoegdheid is gegeven. .

Waar de geldende algemeen verbindende voorschriften ver-
plichten tot het geven der beschikking, hetzij ambtshalve, hetzij op
verzoek, kunnen geen voorwaarden, tijdsbepalingen of andere
bedingen worden gesteld, dan wanneer en voorzover deze Vvoor-
schriften de bevoegdheid daartoe verlenen.

Onbevoegdelijk gestelde voorwaarden, tijdsbepalingen en andere
bedingen gelden als niet gesteld, tenzij blijkt, dat zij niet zou zijn
gegeven zonder die voorwaarden, tijdsbepalingen of bedingen.

26. Toevoeging en wijziging van de voorwaarden, tijdsbe-
palingen of andere bedingen van een beschikking achteraf is be-
houdens uitdrukkelijke bepaling van het tegendeel mogelijk, indien
de bevoegdheid tot wijziging bij de beschikking uitdrukkelijk is
voorbehouden alsmede in de gevallen waarin de beschikking kan
worden ingetrokken.

27. Beschikkingen welke niet in de wettelijk voorgeschreven
vorm zijn tot stand gekomen, zijn van rechtswege nietig, tenzij de
vormgebreken als niet wezenlijk kunnen worden beschouwd.

28. Beschikkingen van een zakelijk onbevoegd Overheidsorgaan
zijn van rechtswege nietig.

Beschikkingen betreffende onroerend goed of de rechthebbenden
op onroerend goed, zijn nietig, wanneer het beschikkend orgaan
territoriaal onbevoegd is. Overigens heeft territoriale onbevoegd-

heid geen nietigheid ten gevolge.
29. Beschikkingen welke geen onderwerp hebben zijn van

rechtswege nietig.

30. Het Overheidsorgaan, dat de beschikking heeft gegeven,
stelt de nietigheid van rechtswege vast, zodra het deze heeft be-
merkt en geeft daarvan aan de belanghebbenden kennis.

31. Indien op grond van een van rechtswege nietige beschikking
is overgegaan tot het verrichten van bouwwerken, of tot hande-
lingen met derden, dan kan afbraak van die bouwwerken slechts
worden verlangd en de ongeldigheid der bedoelde handelingen
slechts worden beweerd, indien het algemeen belang of derden
anders ernstig zou worden geschaad en het verrichte met een uit-
drukkelijk wetsvoorschrift in strijd komt.

Degenen aan wie de nietigheid van de aanvang af bekend is
geweest kunnen zich op het bepaalde in het vorige lid nimmer
beroepen.

32. Acht een Overheidsorgaan een door hetzelve gegeven be-
schikking niet langer verantwoord, dan kan het deze intrekken of
wijzigen, voorzover niet in de volgende artikelen anders is bepaald.

Hangende beroep behoudt het Overheidsorgaan de bevoegdheid
ajn beschikkingen op de gebruikelijke wijze in te trekken of te
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gronden genoemd in artikel 34 a—f over te gaan, wordt ar_r'lbts'halve
overwogen of de aan de beschikking klevende gebreken zijn te her-
stellen, door alsnog de verzuimde handelingen te verrichten, door
overleg met de bevoegde organen of personen of door wijziging
van de beschikking. Wordt na overweging tot de onmogelijkheid of
ondoelmatigheid van zodanig herstel besloten, dan wordt dit onder
opgave van redenen bij de intrekking vermeld.

Hierbij moge de volgende, al te summiere, toelichting worden
gegeven:

Ad 1-6. De voorgestelde bepalingen met betrekking tot de
zakelijke (Rijpperda Wierdsma sprak in zijn in 1942 voor de ver-
eniging gegeven praeadvies van de betrekkelijke) bevoegdheid en
de territoriale bevoegdheid dragen een uitsluitend aanvullend
karakter. Bedoeling is vooral een practijk die er toe leidt, dat waar
de bevoegdheid niet zeer duidelijk is gegeven, de administratie
met de afdoening aarzelt, om te buigen. Het is een zeer groot be-
lang voor de justiciabelen, die zich in twijfel tot een bepaalde
instantie wenden, dat hun niet een verklaring van onbevoegdheid
zonder meer wordt voorgehouden, maar dat men hen terecht helpt.

De grote moeilijkheid ligt hier natuurlijk in de afgrenzing der
competentie ratione materiae, die als zakelijke bevoegdheid kan
worden aangeduid. Meer dan een voorschrift als onder 5 kan
eigenlijk moeilijk worden gegeven. Beter gaat dat met de in com-
petentie ratione loci. De daarvoor voorgestelde bepalingen spreken
voor zichzelf, al kan men verschillen over de gekozen criteria.
Uit een grote drom van gevallen moge slechts één voorbeeld
worden gegeven van de last, welke al te grote zorgvuldigheid
aan de justiciabelen oplegt: Een inwoner van Bennebroek heeft
voor zijn bedrijf te Leiden een auto nodig, valt dus voor de
desbetreffende vergunning en papieren onder de inspectie Zuid-
Holland. Des Zondags wenst hij zijn auto ter beschikking te stellen
van een vacante kerkelijke gemeente in de plaats van zijn inwoning,
teneinde de consulent of andere van buiten komende predikanten
te vervoeren. Hiervoor wordt hij door de inspectie Zuid-Holland
verwezen naar de inspectie Noord-Holland: Bennebroek ligt in die
provincie; in N.-H. verklaart men zich onbevoegd voor de uit-
breiding van in Z.-H. verleende rijvergunningen.

Soortgelijke voorvallen zijn aan ieder bekend. Het zou al te
eigenwijs zijn te veronderstellen, dat de voorgestelde aanvullende
regels alles verhelpen. Dat een stimulans in die richting nodig is,
lijkt mij voor bestrijding moeilijk vatbaar.

Ad 7. Een soortgelijke bepaling komt voor in de vermelde
Administrative Procedure Act. De bedoeling is daar een zekere
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Ad 10. De vraag, welk recht van toepassing is op handelingen
van particulieren met de administratie: aanvragen, verzoeken,
mededelingen, beroep, afspraken, aangiften, is te onzent voorzover
mij bekend, nimmer opzettelijk onder ogen gezien. Stilzwijgend is
als regel op die handelingen het civiele recht van toepassing ge-
acht. Al laat zich wel verdedigen, dat sommige beperkingen van
de handelingsbevoegdheid hun zin verliezen wanneer het gaat om
handelingen met of tegenover het bestuur, het schijnt toch niet de
moeite waard een gevestigde practijk opzij te zetten. Het gemaakte
voorbehoud laat voldoende ruimte voor afwijkingen evenals het
gebruik van de woorden: overeenkomstige toepassing.

Ad 11. De bedoeling van deze bepaling is vooral het verkeer
van justiciabelen met het bestuur te vergemakkelijken en een bij
vele takken van dienst sinds jaar en dag bestaande practijk vast
te leggen.

Het gebruik van de woorden ,,uit de aard der zaak” in de eerste
alinea, is een verlegenheidsterminologie. Niet nauwkeurig valt aan
te geven, waar de grens loopt tussen die gevallen waarin wel en
waarin niet van een gevolmachtigde kan worden gebruik gemaakt.
Uitoefening van het kiesrecht zou zich er uit de aard der zaak
niet toe lenen en terecht heeft de wetgever, nu hij de mogelijkheid
toch wilde openlaten, die volmacht dan ook uitdrukkelijk geregeld.

Met opzet wordt een voorschrift dat de volmacht steeds moet
worden overgelegd vermeden. Het is niet de bedoeling om in de
minder belangrijke gevallen afstand te doen van de bestaande ge-

woonte om een volmacht stilzwijgend te veronderstellen.

Ad 12. Het verkeer met het bestuur moet niet aan meer vormen
worden gebonden dan reeds het geval is, vandaar dat aan betrok-
kenen de keuze wordt gelaten. Het verdient echter geen aan-

~ beveling ook het gebruik van de telefoon in een zelfde ruime mate
open te stellen; het al dan niet toelaatbare van dit communicatie-
middel wordt dus aan het oordeel der bestuursorganen overgelaten.
De uitzondering voor beroepschriften en soortgelijke stukken, ook
b.v. aanvragen om medewerking ex art. 72 L.O. wet, waarop binnen
3 maanden moet worden beschikt, spreekt voor zichzelf.

Ad 13. Deze bepaling beoogt een sneller afdoening van zaken.
Door zeer nadrukkelijk voorop te stellen dat de genoemde om-
standigheden een buiten behandeling laten niet zonder meer
rechtvaardigen, wordt aan het bestuur de plicht opgelegd zich er
telkens rekenschap van te geven of de gebreken van die aard zijn,
dat een verdere behandeling van deze stukken inderdaad
onmogelijk is, en of de gebreken al dan niet voor herstel vatbaar
zijn. Onbetekenende en niet-essentiéle gebreken, behoren zoveel
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jurisprudentie die zich over meerdere jaren uitstrekt de gelegen-
heid zal bestaan hier nader uitgewerkte voorschriften te geven. Het

. recht is nauwkeurig omschreven in de gevallen waar thans reeds

een z.g. administratie in judiciéle vormen aanwezig is. Wil men
zulke administratie thans in meerdere of mindere mate generaal
maken, dan dient ook het daarmede gepaard gaande recht van
inzage der stukken in algemene vorm te worden toegekend.

Het recht is uiteraard alleen toegekend aan belanghebbenden.
De restricties in de tweede alinea genoemd, dragen niet het karakter
van een absoluut verbod van inzage geven, maar laten hier de
administratie behoudens bepaling van het tegendeel volle vrijheid.
Bedoeling is slechts te voorkomen, dat belanghebbenden trachten
de ene instantie tegen de andere uit te spelen of hun nieuwsgierig-
heid zo ver te voeren, dat daardoor een ongemotiveerde belasting
van de dienst zou ontstaan. Met opzet zijn de laatste woorden van
dit lid zo geformuleerd, dat op grond daarvan ook kan worden ge-
weigerd in zulke omvang inzage van de stukken te geven, dat
daardoor een geheel onevenredig beslag op tijd en arbeid van het
ambtelijk apparaat zou worden gelegd.

Het voorschrift van de derde alinea spreekt voor zichzelf.

De vierde alinea wil uitsluiten dat tegen een weigering stukken
ter inzage te geven aanstonds beroep wordt ingesteld. Deze bepaling
belet belanghebbenden niet, wanneer zij tegen een beschikking in
beroep komen, aan te voeren, dat bij de totstandkoming daarvan
de hier geformuleerde bepaling is geschonden en dat daardoor de

beschikking met een gebrek is behept.

Ad 15. Deze bepaling lijkt mij van het grootste belang. Alhoewel
de rechter zich te onzent en in het buitenland terecht van toetsing
van het z.g. ,Freies Ermessen” heeft onthouden, zo heeft de juris-
prudentie toch een aantal rtegels van ongeschreven recht gefor-
muleerd, waaraan wel niet het oordeel der administratie zelf, maar
wel de wijze waarop dat oordeel gevormd is, wordt getoetst. De
oudste van deze regels is die betreffende het détournement de
pouvoir. Lange tijd is met een niet gerechtvaardigde eerbied tegen
deze beperking van de oordeelsvorming der administratie aan-
gezien. Eerst in later tijd is komen vast te staan, dat deze regel lang
niet de zuiverende kracht heeft gehad, welke men er van ver-
wachtte. Het uit een en ander voortvloeiende oponthoud is te be-
treuren, want daardoor 1s te weinig belangstelling geschonken aan
andere, vaak veel meer efficiente beperkingen van de vrijheid der
administratie. Als zodanige beperkingen waren té noemen:

a. de regel, dat, overeenkomstig het beginsel der gelijkheid voor
de wet, in gelijke gevallen gelijk behoort te worden beschikt.
b. de regel, dat het beschikkend orgaan slechts het individuele
geval heeft onder ogen te zien en niet bij wege van een soort
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procedure mag niet worden afgezien.

Aanstonds kan worden toegegeven, dat een rigoureuze procedure
zich voor de afdoening van vele aangelegenheden, wel voor de
meerderheid er van, minder goed leent, maar in de soepele vorm
waarin het voorschrift is gegoten en bij de uitzonderingen die het
toelaat, behoeft geen schade voor het bestuur te worden gevreesd.

De voorgedragen bepaling zou nog het voordeel opleveren, dat
instelling van administratieve rechtspraak in meer dan twee instan-
ties daardoor geheel overbodig wordt.

In het Oostenrijks Alg. Verw. Gesetz wordt het z.g. ,,Gehors-
recht” uitvoerig geregeld, met bijzondere bepalingen over verhoor
van getuigen en deskundigen, plaatsopneming, beroepsmiddelen,
oproepingen etc. Dit lijkt mij voor Nederland zeker niet gewenst.
Men late het vinden van de juiste wegen aan de administratie over
en geve door de voorgestelde bepalingen alleen gelegenheid aan de
rechter, dadr in te grijpen waar tegen alle regels van billijkheid is

gezondigd.

Ad 19. Bekend is het voorschrift van de Franse wet van 17 Juli
1900, art. 3:

,Dans les affaires contentieuses qui ne peuvent étre introduites
devant le Conseil d’'Etat que sous forme de recours contre une
décision administrative, lorsqu’un délai de plus de quatre mois s'est
écoulé sans qu'il soit intervenue aucune décision, les parties intéres-
sées peuvent considérer leur demande comme rejetée et se pourvoir
devant le Conseil d’Etat”.

Soortgelijke bepaling ware in ons recht niet misplaatst. Het lijke
gewenst de termijn van vier maanden te doen lopen vanaf het
ogenblik waarop de belanghebbenden hun aanvrage of de laatste
stukken daarop betrekking hebbende, inleverden. Wie evenals
ondergetekende een in de administratie ingebouwde adm. rechter
verlangt, kan er moeilijk bezwaar tegen hebben, dat deze, eenmaal
in de zaak betrokken, de beschikking zelve treft, althans kan
treffen. Aan de prudentie van de rechter worde overgelaten of hij
daarvan gebruik wil maken.

In de gevallen waar de rechter het oponthoud voor gedekt ver-
klaart, ligt het voor de hand de afdoening der zaak terug te wijzen,
ook wanneer dit misschien enig onnodig uitstel medebrengt. De
betrokkenen hebben dit uitstel dan aan zichzelf te wijten: zij be-
hoeven zich niet op de rechter te beroepen, maar kunnen ook op de
afdoening der zaak wachten; waar de rechter het oponthoud voor
gedekt houdt, zal meestal ook aan betrokkenen wel duidelijk heb-
ben kunnen zijn, dat er geen onwil van de administratie in het

spel was.
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Is eenmaal de eis van motivering algemeen ingevoerd en inge-
burgerd, dan wordt vanzelf de proef op het sluitende der moti-
vering een van de meest vruchtbare tests of een beschikking in
orde is of niet. Het enig gevaar is, dat de administratie het voor-
schrift tracht te ontduiken door het gebruik van staande formules
als motivering. De ervaring te onzent en elders bewijst dat het de
rechter wel is toevertrouwd tegen zulk gevaar te waken.

Ad 23. De bepaling met betrekking tot de uitlegging van be-
schikkingen brengt niets of weinig nieuws en bedoelt slechts de
positie van de rechter tegenover pogingen van belanghebbenden
om te chicaneren te verstevigen door een uitdrukkelijke bepaling.

Ad 25 en 26. Deze en volgende bepalingen begeven zich meer op
het materieel-rechtelijk terrein.

Met van der Pot 1) moet worden aangenomen, dat de bevoegd-
heid voorwaarden en andere bedingen te stellen in al die gevallen
bestaat, waarin het nemen van een beschikking aan het Freies Er-
messen der administratie is overgelaten. Vandaar de beperking in
het tweede lid: bij geheel gebonden beschikkingen moet juist
worden verondersteld, dat de beschikking in de door de wet aan-
gegeven gevallen zonder meer moet worden genomen tenzij de wet
zelf de. mogelijkheid van voorwaarden, tijdsbepalingen of andere

- voorziet. Voorzover mij bekend heeft men zich hier te lande nimmer
in de in Duitsland wel aangeroerde vraag verdiept in hoeverre
deze beperking kan worden doorbroken wanneer de belangheb-
bende uitdrukkelijk in de gestelde voorwaarde of tijdsbepaling
toestemt 2). Men mag rustig aannemen dat in die weg de oplos-
sing van verschillende moeilijkheden waarvoor de wel wat erg
rigoureuze beperking stelt, zal kunnen worden gevonden. Voorals-
nog lijkt het niet raadzaam deze mogelijkheid met zoveel woorden
geheel uit te sluiten dan wel algemeen toe te laten.

De in het eerste lid aangebrachte beperking van de bevoegdheid
voorwaarden te stellen, gaat terug op ons Waterstaatsrecht (zie o.a.
art. 18 Keurenwet). Zij behoeft niets te verhinderen wat tot nog
toe als behoorlijk en redelijk werd aangenomen en laat voldoende
ruimte voor een verdere ontwikkeling.

Het bepaalde in het tweede lid tracht klaarheid te brengen in
een vraag, die in de practijk nog wel eens aanleiding tot twijfel
heeft gegeven. Een zelfstandige betekenis bezit het voorbehoud van
intrekking niet, dan in die gevallen waar de intrekkingsbevoegd-
heid rechtens gegeven is. Het beschikkend orgaan kan dus niet

1) Ned. Bestuursrecht, Alphen 1930, blz. 200 v.v.
%) Hier raakte men aan een nog onontgonnen sector van het probleem:

publiekrechtelijke overeenkomst.
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gelegd en in het geval van de bestuurder ook vaak in een onge-
schreven administratieve usantie of gedragslijn, dan wel in bij
circulaire gegeven aanwijzingen bestaat. Noch de rechter noch de
bestuurder komen klaar met een automatisch confronteren van het
concreet geval aan de regel; de een zo goed als de ander zal zelf-
standig moeten uitmaken of die regel wel van toepassing
behoort te zijn en hoe die regel behoort te worden toegepast.
Het zou niet juist zijn hier een tegenstelling te gaan scheppen,
door aan te merken, dat de rechter staat voor een conflict van
rechten, en de bestuurder slechts voor een conflict van belangen.
In de eerste plaats is de tegenstelling tussen recht en belang hele-
maal niet zo helder en scherp als men wel zou vermoeden, wanneer
men tal van juristen die onderscheiding met grote zekerheid ziet
hanteren — in de discussie wel te verstaan. Voorts moet worden be-
dacht, dat, ook al zou nauwkeurig het verschil tussen recht en
belang zijn aan te geven, dat toch niet wegneemt, dat in beide ge-
vallen de taak er een is van afweging. Wat het verschil schept tussen
rechtspraak en bestuur, is minder de ecigenlijke werkzaamheid van
beide, dan wel de vormen, waarin deze wordt verricht, de wijze
waarop beide worden geadieerd, de bevoegdheid welke is gegeven,
de rechtskracht waarmede hun besluiten worden bekleed en de
rechtspositie welke zij bezitten. Daar is misschien een vrij duidelijk
onderscheid aan te geven tussen administratie en burgerlijke recht-
spraak, bij de strafrechtspraak wordt het al moecilijker en bij de
administratieve rechtspraak, zoals die door Ged. Staten of door de
Kroon wordt uitgeoefend, is het soms niet meer mogelijk. Teke-
nend is ook het spraakgebruik van de genoemde Amerikaanse Pro-
cedure Act, die handelingen, welke wij gewend zijn als administra-
tie bij uitstek te beschouwen, samenvat onder de term ,adjudi-
cation”.

Het is niet juist, dat de administratie, anders dan de rechtspraak,
geen behoefte zou hebben aan uiteenzettingen van belanghebben-
den — het is wel waar, dat deze uiteenzettingen als regel niet dat
strikt-juridisch karakter behoren te hebben, dat voor de conclusies
en pleidoolen in een proces wordt gevraagd. Waar van de admi-
nistratie wordt ge€ist, dat zij zich steeds zo volledig mogelijk infor-
meert, daar is gewoonlijk het horen van belanghebbenden eerste
voorwaarde om zich voor omissies te hoeden. Dat behoeft niet veel
tijd te vorderen: de voorbereiding van de meeste beschikkingen
duurt als regel zo lang, dat in die periode de belanghebbenden
ettelijke malen zouden kunnen worden gehoord en dat in ieder
geval een aanstonds verzonden verzoek om schriftelijke memories
reeds vroegtijdig resultaat zou kunnen opleveren. Thans is het zo,
dat men zonder orde of regel wordt overstroomd met allerlei brie-
ven en bezoeken, waaruit men niet veel wijzer wordt. Confronteert
men één keer de verschillende partijen, dan is daarmede waar-
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schijnlijk veel tijd bespaard en veel licht gewonnen. Het is wel zeer
gewenst, daarnaast de algemene eis van motivering der beschikkin-
gen te stellen. De behandelende ambtenaar wordt daardoor ge-
dwongen positie te kiezen ter zake van het door belanghebbenden
aangevoerde en zich rekenschap te geven van het gewicht der ver-
schillende standpunten. Geen beter middel dan dit tegen slordig
denken of onberaden optreden.

Zullen voorschriften als deze de administratie niet te zeer be-
lemmeren? Ook al geeft men toe, dat het voorgestelde in de meer-
derheid der gevallen wenselijk is, dan houdt men altijd een kleine,
maar zeer belangrijke minderheid over van gevallen waar snel en
doortastend optreden onafwijsbaar geboden is. De voorgestelde
bepalingen houden daar rekening mede, maar wie maakt uit, wan-
heer en in hoeverre de bewuste uitzondering van toepassing is?

e blijven — een be-
komt niets terecht;
ntwoordelijkheid of
K het tot rechtsquaestie en wij
»administration des juges” en

het bestuur beslist in volle vrijheid en onvera
er gehoord zal worden of niet. Maa
stevenen met volle zeilen af op een
een z.g. ,,dubbele administratie”.
Op dit punt raken wij weer aan een vraagstuk, dat nauw met
het hier behandelde samenhangt, maar dat toch niet het middel-
punt van de discussies moet worden: de organisatie van de admini-
stratieve rechtspraak. Wie met de allengs klassiek geworden school-
mening een onafhankelijk, en buiten de administratie staande
rechter verlangt, zal moeten bekennen, dat men zulk een rechter
niet makkelijk grote bevoegdheid zou kunnen geven tot het uit-
leggen van vage termen en ruime bepalingen. Maar wie niet
insisteert op de wat doctrinair lijkende eis van ab
dige scheiding van rechtspraak en bestuur, wie om het eenvoudig
te zeggen, de rechtspraak wil verkrijgen door het uitbouwen van
de bevoegdheden van Kroon + Afd. contentieux en Ged. Staten,
die zal weliswaar enig verwijt van de katheders hebben te verduren,
maar met een gerust hart ruimer bevoegdheden aan de aldus ge-
schapen rechter kunnen geven. Rechtspraak en administratie wor-

den dan niet gescheiden, de grens tussen de ,,voie administrative’
en de ,,voie contentieuse” bl

jft onduidelijk, maar de rechtsbescher-
ming kan ruimer worden.

Kiest men voor deze oplossing, dan is er
de ,,rechter” te laten bepalen waar de grenz
worden ,,gehoord” en waar de uitzonderin
De Kroon geeft dan in beroep de nuance
bepaling aan, welke zij ook bij algemene maatregel had kunnen
vaststellen. De differentiatie die de voorschriften niet geven wordt
in de weg der rechtspraak aangebracht.

Wie daartegen opkomt met het bezwaar, dat aldus de recht-

niet zoveel bezwaar om
en lopen, wanneer moet
8€n van toepassing zijn.
rmgen van de algemene
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I. Voorafgaande onderscheidingen

De vraag van de codificatie van het bestuursrecht is reeds meer-
malen gesteld, maar tot nog toe kreeg zij geen oplossing, omwille
van haar omvang en de moeilijkheden die zij opwerpt. Alvorens
haar aan te vatten achten wij het nodig op klare wijze de gestelde
begrippen te onderscheiden.

Vooreerst moet onderscheid gemaakt worden tussen de eigen-
lijke codificatie en de samenordening der bestaande teksten. Wij
verstaan onder codificatie precies het vraagstuk dat het onderwerp
uitmaakt van dit Congres. Het is de intellectuele arbeid die het
geheel van een bepaalde juridische stof overziet en een vastlegging
beoogt van de grondregels waarvan de detailregels slechts het ver-
lengstuk vormen en die, bij gebreke van deze laatste, het mogelijk
maken de juridische moeilijkheden op te lossen door deductie of
door enige andere geoorloofde wijze van interpretatie. Het proto-
type van de codificatie is het Napoleontisch burgerlijk wetboek, dat
sedert zijn ontstaan voortdurend een voedingsbodem is geweest
voor de wetenschap en de techniek van het positief privaatrecht in
de West-Europese landen.

Zckere voorwaarden imoeten verenigd zijn voordat een derge-
lijke codificatie mogelijk is. Vooreerst moet de te bestrijken materie
op betrekkelijk zekere wijze zijn omlijnd. Nadien is het nodig dat
de tot hun grondprincipes herleide regels als het eindpunt kunnen
beschouwd worden van een lang wetgevend, jurisprudentieel en
doctrinaal groeiproces. Ten slotte moet de geordende materie een
relatieve stabiliteit vertonen en niet beroerd worden door een
intense aangroeiings- en wijzigingscrisis.

De samenordening van bestaande teksten is daarentegen een
geestelijk meer bescheiden werk, dat weliswaar van zeer groot nut

kan zijn. Zij bestaat in een ordening der positief bestaande teksten
met verwijdering van diegene die uitdrukkelijk en diegene die stil-
zwijgend zijn vervallen. Deze laatste verwijdering is veruit de meest
delicate, omdat, ongelukkigerwijze al te vaak, de wetgever en naar
zijn voorbeeld de met verordenende bevoegdheid beklede instanties
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menen wij, de

onder het oog zien en er een oplossing voor vinden. Wanneer wij
spreken van codificatie, door vastlegging van algemene principes
van het administratief recht, beogen wij dan daarbij gans de inhoud
van het bestuursrecht op te nemen in het bestek van een code of
denken wij, integendeel, meer bescheiden en zonder twijfel wijzer,
aan fragmentarische codificaties, beperkt tot wel omlijnde onder-
werpen die op zichzelf een afgesloten geheel vormen van grond-
beginselen met de daaraan harmonieus verbonden aanhangselen?
Uit de wijze zelf waarop de Vereniging voor Administratief
Recht de vraag stelt aan het Congres, blijkt duidelijk dat zij reeds
heeft geantwoord op die vraag, vermits zij wenst te vernemen welke
de materies zijn die op die wijze zouden moeten of zouden kunnen
nitmaken het onderwerp van principiéle systematisatie. Het admi-
nistratief recht verschijnt aldus als een reeks naast elkaar geplaatste
,wvakken”, die weliswaar onderling zekere aanknopingspunten ver-
tonen, maar die nochtans niet in een voldoend eng verband tot
elkaar staan dat dit zou toelaten ze te betrekken in één gezichts-
veld, zoals dit bv. het geval is in het gecodificeerd burgerlijk recht
met de verschillende wijzen waarop eigendom van goederen wordt
verkregen en overgedragen en die als geheel genomen het ver-
mogensrecht van het individu vormen.
Laten wij thans beproeven te antwoorden op de twee gestelde
vragen.
1°. Is de codificatie, zoals wij ze nader omschreven, wenselijk?

Wij menen dat het antwoord bevestigend luidt, alhoewel wij
ons zekere nadelen die er aan verbonden zijn niet ontveinzen, en
wel allereerst het gevaar van de ,cristallisatie”, waarmede een
rechtstak bedreigd wordt, die voor alle andere behoefte heeft aan
gemakkelijke en snelle uitbreiding, wijziging en aanpassing. Deze
behoefte is in de huidige tijd, men zal het toegeven, uitzonderhjk
belangrijk. Wij gaan er hier niet nader op in, omdat dit aspect
zal worden toegelicht bij het beantwoorden van de tweede vraag:
Is de codificatie mogelijk?

De voordelen van de codificatie zijn onbetwistbaar. Ziehier deze
die wij zien:

Allereerst is er de noodzakelijkheid gans de materie systematisch
te hér-denken met de mogelijkheid daarbij het essentiéle van het
bijkomstige te scheiden, de dorre takken te verwijderen en de
hindernissen voor de jonge twijgen en de veelbelovende knoppen;
ten tweede, de vereenvoudiging en verduidelijking door verwijde-
ring van herhalingen, overbodige en zelfs tegenstrijdige teksten;
ten derde, de nieuwe mogelijkheden voor de toepassing van de
regels op de concrete werkelijkheid, door uitwerking van een
hiérarchie in de verschillende voorschriften en door het vastleggen
van algemene principes, die bij gebreke van een tekst of in geval

71



van onklaarheid der aanvullend

oplossmgeq te vinden die een maximum bj
€n een minimum van on i .

tische toepassing. T
. Tenslot s
en verbetering. s otte grotere mogelijkhe

Ziedaar de
Maar die voofggliief;lnre? ee]i1 Z]e;( s ropaificatic voor het bestuur
de recht ook elders tot niting: . :
_ spraak der rechtbanken en der couegesoilzf tagde bied van
ministra-

den voor contréle

€n van het ,cases system”,
dat het ,,cases

2°. Is de gewenste codificatie mogelijk?

Wanneer wij di
) die vraag stell i
het eer ! g en met betrekkin
administratief recht, menen wij dat het 8 ot et geheel van
mda antwoord ontkennend

luidt, omdat d
o da’areven aa‘; &/g;)cz\;:;ari?nt vofor een goede codificatie, zoals wi;
iin voreees » NIEt of ten minste niet volledig zoudezi]

€ ateri . taatSluSSell'
€ 1§ té ult ebr d
g €I t: € SChe den D

l) m €n é ver 1 e s
](O]Ilst dIlrlgt Overal dO()r. Geen enke]e ]evenssfeer Ontsnapt aan de
gleep van .het beStUUISICCht. De meest leEIse levensultlngen
WOldeIl gEIEId dOOI llet ,,lec}lt van de staat En steed ll()g neemt

. S

|nSCI toe. N cuwe node]l O]]tstaall €n W1|Zlgell ZlCh [

dlt VCISChl 1 W n

Steeds moet aan nieuwe IHOCIII kl]edell -het h.oo-fd gebOdell wWor dell.

Men denke daarbij b.v. slechts aan al hetgeen onder de rubriek van
arbeidsrecht en sociale wetgeving moet worden ondergebracht. Men
verlieze ook niet uit het oog dat de bestuursreglementering, daar
zij vaak zeer eng verband houdt met het politicke leven van de
Staat en de lagere openbare lichamen, door de evolutie van dit
leven wordt beinvloed. Vandaar gemis aan stabiliteit en een be-
treurenswaardige maar onvermijdelijke wisselvalligheid. De evolu-
tie van de verhoudingen tussen de openbare lichamen, tussen
b.v. de Staat en de aan toezicht onderworpen lagere lichamen,
wijzigen zich onder de druk zowel van de technische noodzakelijk-
heden als van het sociaal-psychologisch inzicht.

Het hedendaags bestuursrecht is op verre na niet altijd het eind-
punt van een lange en geduldige arbeid van wetgeving, rechtspraak
en rechtsleer. Vaak is het de vrucht van dringende noodwendig-
heden en zelfs van improvisatie. Er worden t& veel teksten uitge-
vaardigd. Men aarzelt niet wijzigingen te brengen in teksten voor-
dat zij de tijd hadden vruchten af te werpen. De rechtsleer poogt,
veelal vruchteloos, principes te ontwaren en vast te leggen daar
waar men slechts heeft te doen met oplossingen ingegeven door
opportunisme — wanneer zij niet het gevolg zijn van het louter
toeval.

Ten slotte is de administratieve rechtspraak die, door jurispru-
dentiéle toepassing van de regels, de leidende beginselen zou
kunnen vastleggen, zeer vaak betrekkelijk gebrekkig geregeld. De
belangrijke voorsprong die het Franse bestuursrecht kenmerkt is
grotendeels te danken aan de werkzaamheden van de Conseil
d’Etat. Al te vaak nog hebben wij te doen gehad met een bestuur
dat zelf recht spreekt en slechts ongaarne zijn rechtspraak naar
buiten bekend maakt, omdat het te veel bekommerd is om zijn
gezag, wat tot een zekere geheimzinnigheid leidt ten aanzien van
hetgeen naar buiten blijkt. Wat de rechtbanken betreft, zij hebben
slechts een onvolledige taak inzake jurisdictionele contrble van

het bestuur en zij zijn te ,,civilistisch” ingesteld om als instrument
te dienen bij de vorming der beginselen van het bestuursrecht.

Zullen deze enigszins pessimistische vaststellingen en over-
wegingen er ons toe doen besluiten het bijltje er bij neer te leggen,
of moeten integendeel de resultaten en voordelen die wij mogen
verwachten van een zelfs maar gedeeltelijke codificatie er toe aan-
zetten een ernstige poging in die zin te doen? Wij menen dat
het antwoord op deze laatste vraag bevestigend luidt. Nu reeds
doen wij die poging in Belgié voor zekere takken, zoals b.v. die
met betrekking tot de ,,parastatale” organisaties, in een midden
waar de rechtsleer het best tot uiting komt, nl. het Belgisch Insti-
tuut voor Bestuurswetenschappen, waar een bestendig contact be-
staat tussen het wetenschappelijk onderzoek en de toegepaste
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Ten slotte wensen we met nadruk te wi
de vorm van een statuut (wettelijk en reglementair) van de regels
met betrekking tot het openbaar ambt in al zijn aspecten. De

gegevens van het vraagstuk van de mens in het bestuur, van zijn
physieke organen, zijn thans voldoende bekend om er aan te
denken rechtsregels op te stellen waarin de onderscheiden rechten
en plichten der ambtenaren in overheidsdienst worden opgenomen.
Zo daarbij aanvanklijk wordt gedacht aan de Rijksambtenaren, zou
nochtans deze ontwikkeling zonder aarzelen moeten uitgebreid
worden tot de ambtenaren van provincte- en gemeentebesturen,
benevens tot die van de parastatale sector en van alle openbare
diensten in het algemeen, hoe deze laatste ook mogen georganiseerd
zijn. Het recht van vakvereniging van de ambtenaren in overheids-
dienst zou op gans natuurlijke wijze daarin opgenomen worden.
Als een voorbeeld daarvan kan gelden de Franse wet van October
1946, houdende het statuut van het Rijkspersoneel; in zekere mate
ook het Belgisch statuut van het Rijkspersoneel, uitgevaardigd bij
Koninklijk Besluit van 2 October 1937. Nochtans onderzoeken wij
de mogelijkheid van een statuut in de vorm van een wet, die er
naar streeft de essentiéle regels los te maken van het geheel der
reglementering, die voor het overige wordt overgelaten aan

koninklijke besluiten.

Ziedaar enkele suggesties
enigszins nuttig kunnen bijdragen t
mogelijk houden — ook op het interna
inderdaad voor dat het merendeel der
organisatie en bestuursrecht, die we aanduidden,
rijpheid zijn gekomen in een zcer groot aantal landen.

We zijn er van overtuigd dat het Congres, samengeroepen op
initiatief van de Nederlandse Vereniging voor Administratief
Recht, er toe zal bijdragen om de al te leggen weg te belichten

en aldus beter de tockomstige oplossingen te ontwaremn.

recht betreffende de publ
voldoende te hebben ont
eharmonieerde vorm. De reglementering

waarvan we denken dat ze misschien
ot het werk cat we VvoOr
tionale plan. Het komt ons
vraagstukken van bestuurs-
tot voldoende
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