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PRAE-ADVIES VAN Dr S. O. VAN POELJE -

Hoezeer de opvattingen omtrent het begrip algemeen belang
kunnen verschillen wordt treffend geillustreerd in de door Stendhal
geschetste dialoog tussen een industrieel en zijn buurman. De in-
dustrieel kondigt aan, dat hij voortreffelijk gedineerd heeft en
betoogt vervolgens, tot verontwaardiging van zijn toehoorder, dat
hij daardoor gehandeld heeft in het algemeen belang: ,l'opinion
publique me décerne une haute récompense pour m’étre donné le
plaisir de faire un bon diner”. Wanneer men deze industrieel ver-
plaatst naar ons land en onze tijd, hem aan het hoofd stelt van een
belangrijke export-industrie, en zijn capaciteit tot het verwerven
van deviezen afhankelijk acht van zijn voedingstoestand, dan zou
deze bewering wellicht niet geheel zonder grond zijn. De grens-
lijnen tussen algemeen belang en bijzonder belang zijn moeilijk te
trekken en zullen, al naar gelang van de personen, de omstandig-
heden en de heersende denkbeelden, telkens een ander beloop
vertonen.

Culinaire en economische vraagstukken verder terzijde latend,
kan men, op het gebied van het publieke recht, ter bepaling van
de gedachten, een onderscheiding maken in drie verschillende op-
vattingen omtrent het begrip algemeen belang. De eerste is zeer
algemeen en streeft er naar algemeen belang gelijk te stellen met
staatsdoel en — geschreven of ongeschreven — recht. Voor de
tweede is het algemeen belang vrijwel uitsluitend een zaak van
doelmatigheid, die ligt op het terrein van het vrije goedvinden van
de administratie. De derde ziet algemeen belang als het belang van
het geheel tegenover dat van de delen.

De eerstgenoemde opvatting kiest het begrip algemeen belang
tot oorsprong dan wel einddoel, of beide, van maatschappij, staats-
bestel en recht. Na de bekende definitie van Thomas van Aquino
»Lex est quaedam ordinatio rationis ad bonum commune, ab eo,
qui curam habet communitatis, promulgata” heeft in rechts- en
staatsleer, vooral voorzover deze katholiek georiénteerd was, het
,bonum commune” of ,bien commun” steeds een belangrijke rol
gespeeld. Dit bonum commune, staande tegenover het ,,bonum
particulare”, kan, wanneer men althans de term ,belang” niet
uitsluitend tot het materiéle beperkt, doch daaraan ook een morele
waarde wil toekennen, in belangrijke mate met het algemeen be-
lang samenvallen. Dr Jan de Meyer heeft in zijn onlangs ver-
schenen studie ,,Crisis der Europeesche Staatsphilosophie” 1) de
resultaten neergelegd van een zeer belangwekkend en rijkelijk ge-

1) Dr Jan de Meyer, Crisis der Europeesche Staatsphilosophie, Leuvensche
Bijdragen tot de Rechts- en Staatswetenschappen, 1949.



documenteerd onderzoek naar de verdringing van het begrip bien
commun, aan de vooravond van de Franse revolutie, door het in
de kringen der Encyclopedisten ontwikkelde denkbeeld van het
»bien général” of ,intérét général”. Dit laatste begrip is vooral
systematisch ontwikkeld door Helvetius; ook in de geschriften der

physiocraten speelde het een rol. De Meyer vat zijn onderzoek"

samen in de conclusie, dat de Encyclopedisten, hoewel ook bij hen
traditionele motieven bleven voortleven, geleidelijk een opvatting
benaderen, die geheel in tegenspraak was met de christelijke idee
van het bonum commune. Hun »vertrekpunt lag in een persoonlijk
bonum, dat gezocht wordt op de paden van een zuiver aards eudae-
monisme en dat groeit tot het algemene belang, als tot een min of
meer mathematische som of resultante van individuele belangen.”
Reeds vo6r de denkbeelden van Bentham geformuleerd werden,
vond men hier het »grootste geluk van het grootste aantal” als
richtsnoer. 1)

De tegenstelling, volgens deze interpretatie bestaande tussen
bien commun en intérét général, kan men tot in de beschouwingen
van onze tegenwoordige tijd aantreffen. Georges Burdeau ontwik-
kelt in een Traité de Science Politique (blijkens het voorwoord op
te vatten als een staatsrechtelijke studie, waarin bijzondere aan-
dacht aan de invloed van sociale en politicke vraagstukken op het
staatsrecht wordt geschonken) op breedvoerige wijze en — naar
eigen verklaring — los en onathankelijk van de thomistische leer
een begrip bien commun, dat wordt aangewezen als object van de
-verschillende sociale bemoeiingen en zelfs als einddoel van de maat-
schappij. Van dit bien commun, omschreven als , une sublimation
du bien individuel, réalisée pas I'entremise de la société” worden
de formele en de materiéle elementen beschreven. Formele elemen-
ten zijn het beginsel van orde en het beginsel van rechtvaardigheid;
materiéle elementen zijn alle morele en materiéle waarden, die,
bezien zowel uit maatschappelijk als uit persoonlijk oogpunt, bin-
nen het raam van orde en rechtvaardigheid tot ontwikkeling
moeten worden gebracht. 2) Daarentegen getuigt de studie van
Waline over ,,L'Individualisme et le droit” in alle opzichten van de
geestesgesteldheid, die De Meyer kenschetst als anthropocentrisme,
In dit werk, dat in de oorlogsjaren ontstaan is en vooral gezien
moet worden als een bestrijding van fascistische en collectivistische
staats. en rechtstheorieén, vindt men voortdurend de betekenis van
het individu onderstreept en naar voren gebracht. Elke leer, die
neiging heeft de bron van het recht te zoeken in een collectief
belang en bewustzijn, dat in zelfstandige waarde zou uitstijgen
boven het totaal van de samenstellende individuele belangen en

1) Crisis der Europeesche Staatsphilosophie, p. 166169, p. 287.

%) Georges Burdeau, Traité de Science Politique, Tome 1, Le Pouvoir Poli-
tique, Paris 1949, p. 65—80,
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opvattingen, wijst Waline af, omdat een (.iergelijke leer er maar
al te spoedig toe overgaat niet het individu, doch de Staat als
bestaansgrond en doel van het recht te zien. De schrijver moet
Duguit, die men, bijv. door zijn uitspraak ,le droit est une créa-
tion de la conscience humaine” en door het belang, dat hij .heclll't
aan de ,interdépendance sociale” en aan de ,,seryice publique”,
wel eens van een al te sociologische rechtsbeschouwing zou kunnen
verdenken, speciaal in bescherming nemen. 1) De uitlatingen van
juristen, die met hun gedachten kennelijk in de wereld van het
bien commun leven, worden onderzocht om te bewijzen, dat ook zij
in dit bien commun niets anders en niets meer zien dan de ge-
zamenlijke individuele belangen. 2) Mezt deze enkele sprokkelingen
uit recente algemeen-staatsrechtelijke literatuur moge worden vol-
staan om te illustreren tot welk een hoogte van abstracte beginselen
men beschouwingen omtrent het begrip algemeen belang kan
opvoeren. .

Ook Nederlandse auteurs hebben zich aangetrokken gevoeld tot
een begrip algemeen belang met ruime strekking. Hier openbaart
zich overigens reeds het, nog nader te bespreken, verschijnsel, dat,
behoudens enkele uitzonderingen, over het begrip algemeen belang
in de Nederlandse rechtsliteratuur vrijwel uitsluitend geschreven is
in verband met het vernietigingsrecht. _

Een van deze uitzonderingen is te vinden in een beschouwing
van Mr J.in 't Veld over doelmatigheid in de bestuursinrichting,
waar wordt betoogd, dat de weerspiegeling van de in het volk
levende rechtsovertuigingen en inzichten met betrekking tot de
wijze, waarop het algemeen belang moet worden behartigd, in het
parlement dient plaats te vinden en dat daarom een corporatief
parlement, dat uiteraard een vertegenwoordiging van groepsbe-
langen zal brengen, moet worden afgewezen. 3) o

Bekend is het betoog van Mr C. Th. Krabbe, die zich heeft
verdiept in de grondslagen van de vernietiging wegens strijd met
het algemeen belang. Hij ziet in een dergelijke vernietiging een
keuze tussen twee tegenover elkaar staande belangen, waarvan er
een geen reden van bestaan heeft na vergelijking met het andere.
Er moet dus een afweging plaats vinden, een toetsing van de twee
belangen, die elkaar in de weg zitten. Deze toetsing nu moet plaats
vinden aan het rechtsgevoel. Dit rechtsgevoel moet samenvallen
met het werkelijke recht. Bij de toetsing zal de.K(_).mng 'd.us ,dit
ideaal het dichtst nabij komen, wanneer hij bij zijn weging d(,e,r
beide belangen het oog gericht houdt op het ,,Algemeen Belang”,

1) Marcel Waline, L'Individualisme et le Droit, Paris, 1945, p. 309-316.
%) L'Individualisme et le Droit, p. 52—53. S
3) Mr J. in 't Veld, Doelmatigheid in de Bestuursinrichting, Staatsweten-
schappelijke Opstellen aangeboden aan Prof. Mr R. Kranenburg, Alphen a/d
Rijn, 1948, p. 166/167, '



het abstracte begrip, 'dat hij zoo zuiver mogelijk moet bewaren"’”

voor alle concreete invloeden. Zoo komt men vanzelf tot de ruimste -
opvatting van het begrip algemeen belang, n.l. van Rechi”. 1)
Mr C. J. H. Schepel heeft dit wel zeer vage betoog nader ge-
concretiseerd en als zijn mening te kennen gegeven, dat men onder
het — met algemeen belang gelijk te stellen — recht (hier reeds
zonder hoofdletter!) twee dingen moet verstaan, nl. in de eerste
plaats het geschreven recht, de wet, en in de tweede plaats het
ongeschreven recht, dat kan worden afgeleid uit de geest en be-
doeling van de wet of dat voortvloeit uit de algemene rechtsorde. 2)
Mr Schepel heeft zich echter in zijn later uitgebracht prae-advies
voor de Nederlandse Juristenvereniging bij de behandeling van
het vernietigingsrecht, zoals dat is geregeld in de Waterstaatswet,
niet meer op deze algemene beschouwingswijze beroepen. In dit
prae-advies meent hij, dat het algemeen belang in de zin van de
Waterstaatswet moet worden verstaan in de eerste plaats als het
belang van het gehele Rijk in tegenstelling met dat van zijn delen
en in de tweede plaats als ,,openbaar nut, algemeen welzijn”. In de
laatstbedoelde zin leidt de toetsing aan het algemeen belang dan
tot het tegen elkaar afwegen van zekere, niet algemeen te om-
schrijven, belangen, waarbij het zwaarst wegende de doorslag geeft.

Dit ,,overwegende” belang, dat als algemeen belang wordt aange-

merkt, kan wel tevens een gemeentebelang of een waterschaps-
belang zijn, doch dit is dan een toevalhgheld 8)

Prof. Vegting heeft zich bij de ruime opvatting van Krabbe en
Schepel grotendeels aangesloten. Hij concludeert, dat het begrip
»strijd met het algemeen belang” moet worden opgevat als ,strijd
met het recht”. Hiermede wil hij tot uitdrukking brengen, dat men
niet volstaan mag met de eis te stellen, dat de besluiten van lagere
organen moeten voldoen aan subjectieve eisen van doelmatigheid,
door de Kroon te stellen, doch dat het tevens noodzakelijk is te
waken tegen het in stand blijven van besluiten, die ,,indruischen
tegen het recht, genomen in den ruimen zin, waarin het buiten
de geschreven rechtsregelen en de aan elk daarvan ten grondslag
liggende bedoeling ook omvat de algemeene rechtsbeginselen, welke
in onze wetgeving geacht moeten worden geinsereerd te zijn, de
regelen van ongeschreven recht, welke als levend in de maat-
schappij worden erkend.” Deze schrijver acht het een voordeel van
zodanige beschouwing, ,dat zij voor het op zich zelf volkomen
onbepaald begrip ,,algemeen belang” een objectief criterium in de

1) Mr C. Th. Krabbe, Het begrip algemeen belang in de artikelen 140 en
145 der Grondwet. Diss. Leiden, 1903, p. 43/44.
2 2) Mr C. J. H. Schepel, Weekblad voor de Burgerlijke Administratie, No.
817—-2819.

:26 Mr C. J. H. Schepel, Prae-advies Nederlandse Juristenvereniging 1912,
P
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plaats stelt, hetwelk stellig alle besluiten, welke inderdaad in ern-
stige mate onwenschelijk zijn, zal kunnen achterhalen.” 1)

In zijn in 1925 voor de Nederlandse Juristenvereniging uitge-
bracht prae-advies heeft Prof. van der Pot zich verzet tegen een
opvatting, die het algemeen belang, waar het vernietigingsrecht
in het geding is, uitsluitend wil zien als een neerslag van — al dan
niet geschreven — rechtsbeginselen. Prof. van der Pot meent, dat
bij vernietiging wegens strijd met het algemeen belang de rechts-
beginselen en ook het ongeschreven recht, ongetwijfeld een be-
langrijke rol spelen, doch dat daarmaast de hier bedoelde vernieti-
gingen ook wel gegrond zijn op zuivere doelmatigheidsoverwegin-
gen, waarbij het rechtsgevoel als het ware niet aan bod komt. De
discussie over dit punt wordt uiteraard bemoeilijkt door de betrek-
kelijke vaagheid van het begrip ,,regel van ongeschreven recht” of
»algemeen rechtsbeginsel”. Dit blijkt duidelijk uit de argumenten,
die Vegting tegen het door Van der Pot voorgestane standpunt
aanvoert. In verband met een handeling van een waterschap,
waardoor een gemeente zou worden belemmerd in het lozen van
haar rioolwater, heeft Mr Schepel opgemerkt: deze handeling van
het waterschap was in strijd met het rechtsbelang van de volks-
gezondheid. Prof. Vegting wil zodanig rechtsbelang, met Prof. van
der Pot, niet erkennen, doch hij formuleert een nieuw beginsel van
ongeschreven recht: een publiekrechtelijke bevoegdheid mag niet
worden gebruikt om zonder aperte noodzaak een ander publiek-
rechielijk orgaan in de verzorging van zijn belangen te belemme-
ren. In de gedachtengang van Prof. van der Pot zou men daartegen
weer kunnen aanvoeren, dat een rechtsbeginsel, waarvan de inter-
pretatie staat of valt met een zo subjectief begrip als ,,aperte nood-
zaak” het gebied der zuivere doelmatigheid toch wel sterk nadert.2)

Het is dan ook niet te verwonderen, dat de meeste auteurs bij
hun beschouwing omtrent de interpretatie van het begrip algemeen
belang vrijwel alle nadruk leggen op het element van de doel-
matigheid, dat naar hun oordeel bij de aan een vernietiging voor-
afgaande toetsing de doorslag geeft. Van Vollenhoven heeft dit wel
zeer duidelijk uitgedrukt in zijn opmerking, dat men in artikel 64
van de Grondwet beter had kunnen spreken van strijd met recht-
matigheid of doelmatigheid dan van strijd met het algemeen be-
lang. ,,Strijd met ,,algemeen belang” ziet op ondoelmatigheid, ziet
op strijd met openbaar nut van hooger orde; ... Uitdrukkelijk zij
er op gewezen, dat het ,treden in het algemeen ... belang” van
artikel 193 lid 1 gemeentewet juist niet op dit ,,algemeen belang”
(een doelmatigheidsvraag) maar op ,,algemeen belang” in den zin

1) Mr W. G. Vegting, Het recht der Kroon tot vernietiging van gemeente-
verordeningen, Gemeentebestuur, 1929, p. 70, p. 59.

2) Prof. Mr C. W. van der Pot, Praec-advies Nederlandse Juristenvereniging
1925, p. 20—22; Prof. Mr G. W. Vegting, Gemeentebestuur 1929, p. 61.



van ,huishouding eener hoogere rechtsgemeenschap” (dus: een
rechtmatigheidsvraag) ziet. Voor de rechtstaal overzee kieze men
andere termen, zonder dubbelen zin”. 1) In dit verband kan er aan
herinnerd worden, dat zich ook bij het tot stand komen van artikel
64 van de Grondwet de vraag heeft voorgedaan, of onder algemeen
belang tevens (om met Mr Schepel te spreken: toevallig) mag
worden verstaan het belang van het betrokken gebiedsdeel. Huart
vermeldt, dat de herzieningscommissie had willen lezen: strijd met
»het algemeen belang van het Koninkrijk”, doch dat de regering
deze redactie, z.i. terecht, niet heeft overgenomen. Huart grondt
zijn lof voor de regeringsredactie o.a. op de overweging, dat de
term ,algemeen belang van het Koninkrijk” een ,,in het oog
lopende anomalie in de terminologie van ons vernietigingsrecht
zou hebben opgeleverd, anomalie, die zeer terecht aan artikel 22
van de Waterstaatswet 1900 verweten wordt”. 2)

Van Vollenhoven dekt overigens in de bovenaangehaalde passage
met zijn gezag een opvatting, die — begrijpelijkerwijze — reeds
eerder verkondigd was. In het proefschrift van Mr van der Hoe-
ven wordt, in verband met het begrip algemeen belang, nog niet
de term ,,doelmatigheid” gebruikt, doch wel verwijst deze schrijver
de interpretatie van dit begrip naar het gebied van het bestuur.
Deze auteur beschouwt algemeen belang als een relatief begrip;
men moet uitmaken, welk belang het gewichtigste is. Daarbij kan
men zich niet laten leiden door de uitgestrektheid, waarover het
besluit zal werken en ook niet door het aantal personen, dat bij
het besluit betrokken is. De beoordeling hangt louter af van sub-
jectief inzicht en is dus slechts een questie van bestuur. Hoe sub-
jectief dit inzicht wel is demonstreert Van der Hoeven ongewild
door te twijfelen aan de juistheid van de vernietiging van het
besluit van de raad van Veere tot verkoop van de beker van Maxi-
miliaan, welk vernietigingsbesluit toch later algemeen is geprezen
als vrijwel de eerste uiting van verantwoordelijkheidsbesef bij de
overheid voor het behoud van cultuurgoederen uit het verleden. 3)

Dezelfde gedachte, maar dan scherper geformuleerd en breder
bezien in het licht van de historische ontwikkeling, vindt men bij
Mr van der Meulen, die zijn betoog eindigt met de conclusie, dat
de hantering van de vernietiging wegens strijd met het algemeen
belang wordt beheerst door het inzicht van de Kroon over de
meerdere of mindere heilzaamheid, de wutiliteit, van maatregelen
van lager bestuur. 4)

1) Prof. Mr C. van Vollenhoven, Staatsrecht Overzee, p. 259/260.

2) Dr F. J. A. Huart, Grondwetsherziening 1917/1922, p. 108.

3) Mr G. G. van der Hoeven, Beschouwingen over de uitvoering van de
artikelen 140 en 145 der Grondwet, Diss. Leiden, 1896, p. 22, 25, 26.

4 Mr G. van der Meulen, Het Koninklijk Vernietigingsrecht, Diss. Gro-
ningen 1898, p. 58.
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De auteurs, die zich in het bijzonder met het recht tot vernieti-
ging van provinciale en gemeentelijke besluiten hebben bezig ge-
houden, leggen eveneens sterk de nadruk op het overheersen van
doelmatigheidsoverwegingen bij vernietigingen wegens strijd met
het algemeen belang. Huart wijst er, ook in dit verband, op dat
een leidend beginsel eigenlijk ontbreekt, omdat het kenmerkende
van de vernietiging wegens strijd met het algemeen belang is, dat
de Kroon, zonder daarbij aan enige norm gebonden te zijn, haar
inzicht omtrent de doelmatigheid van een besluit doet zegevieren
over dat van het gemeentebestuur. 1)

Vos, die onder de beoefenaren van het publieke recht wellicht
op de meest minutieuze en systematische wijze alle vernietigings-
besluiten onderzocht en geanalyseerd heeft, kon toch niet meer
bereiken dan een indeling naar de onderwerpen, waarop de vet-
nietigingsbesluiten betrekking hebben en naar de rechtsbelangen,
die door deze besluiten werden beschermd. Wat de aan vernietiging
ten grondslag liggende norm, dus de interpretatie van het begrip
algemeen belang, betreft, kon hij niet anders concluderen, dan dat
van strijd met het algemeen belang in de zin van artikel 185 van
de gemeentewet gesproken kan worden, indien door een besluit
van een gemeentebestuur een belang (waaronder ook een belang
van de gemeente) wordt geschaad, dat hoger moet worden geschat
dan het belang, dat met dat besluit gediend wordt. 2)

Mr B. D. H. Tellegen heeft in 1923 een studie aan het begrip
algemeen belang in artikel 153 (oud) der gemeentewet gewijd.
Hij onderscheidt drie hoofdgroepen van vernietigingsbesluiten, nl.
a) het hoger gezag treedt door de vernietiging op als de beschermer
van een bepaalde persoon, die vertegenwoordiger is van een be-
paalde groep, wier belangen in die vertegenwoordlger worden ge-
krenkt; b) het hoger gezag beschermt alle ingezetenen van het
gebied van een lagere corporatie en c) het hoger gezag beschermt
de gemeenschap zelve. Dit onderzoek leidt hem tot de conclusie,
dat vernietiging wegens strijd met het algemeen belang slechts mag
geschieden, indien tegenover het belang, dat door het te vernietigen
besluit gediend wordt, een ander, zwaarder wegend, belang kan
worden gesteld, echter met de beperking, dat dit zwaardere belang
betrekking moet hebben hetzij op een groep ingezetenen, hetzij
op alle ingezetenen, hetzij op de gemeenschap als eenheid. 3) Bij
deze beschouwing moet wel de vraag rijzen, of aan de hier vermelde

1) Dr F. J. A. Huart, De ontwikkeling der gemeentelijke autonomie in
Nederland sedert omstreeks 1910, Gemeentebestuur 1927, p. 429.

2) Mr Dr H. Vos, De Gemeentewet, Léon’s Rechtspraak, 1935, p. 422; in
gelijke zin: Van der Pot, in Handboek van het Nederlandsche Staatsrecht, 2e dr.,

. 492,
P 3) Dr B. D. H. Tellegen, Azn., Het begrip algemeen belang in artikel 153
oud der Gemeentewet, Themis 1923, p. 33 e.v..
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beperkingen enige waarde mag worden toegekend, omdat toch
steeds mede aan de hand van de doelmatigheid zal worden bepaald,
of en in hoeverre een belang van de gemeenschap als geheel
zwaarder moet wegen dan een ander belang.

Van der Grinten meent, bij een bespreking van de vraag, in hoe-
verre vernietiging wegens strijd met het algemeen belang aan
(administratieve) rechtspraak moet worden onderworpen, dat bij
deze vernietiging de doelmatigheidsoverwegingen de voornaamste
rol spelen: de Kroon stelt vast, welk belang in concrete gevallen
het meerwaardige is en dus als algemeen belang kan worden aan-
geduid. 1)

Mr de Monchy ziet in het algemeen belang, op grond waarvan
besluiten van het provinciaal bestuur vernietigd kunnen worden,
iets anders en ook iets ruimers dan het rijksbelang: deze vernieti-
ging vindt ook plaats wegens strijd met ongeschreven rechtsregels
en, ruimer nog, wegens strijd met de aan een behoorlijk bestuur te
stellen eisen; hier vindt men dus een Nederlandse vorm van het in
Frankrijk door de Conseil d’Etat wel gehanteerde begrip der ,,mo-
ralité administrative”. Algemeen belang wordt dan een synoniem
van openbaar nut, waarbij de Kroon ook onderzoekt of een lager
orgaan, van het standpunt van dat orgaan uit, een juist besluit
heeft genomen. 2)

Tot nu toe zijn dus weergegeven enerzijds de opvattingen inge-
volge welke het begrip algemeen belang moet worden gelijkgesteld
met het — geschreven dan wel ongeschreven — recht en anderzijds
de meningen, die er toe leiden dat algemeen belang gereduceerd
wordt tot een, naar het oordeel van de beslissennde instantie, meer-
waardig belang. Aan de derde opvatting van het begrip algemeen
belang, nl. die waarbij het wordt opgevat in de zin van het belang
van een hogere corporatie, behoeft hier niet veel aandacht te
worden besteed. Deze — beperkte — opvatting heeft wellicht een
rol gespeeld bij het tot stand komen van de bepalingen omtrent het
vernietigingsrecht (al moet men zich wel voor ogen houden, dat
bij die totstandkoming meer praktisch-gouvernementeel dan staats-
rechtelijk-analytisch werd gedacht). Zij werd gedurende de 19e
eeuw — zij het meer in theorie dan in de praktijk — aanvaard,
o.a. door De Hartog, Van Embden en Van Oosterwijk, zodat Oppen-
heim deze beperkte opvatting in de vierde druk van zijn Gemeente-

1) Prof. Mr Dr J. H. P. M. van der Grinten, De zelfstandigheid der plaatse-
lijke gemeenschappen, Verspreide opstellen, p. 312. .

2) Mr S. ]J. R. de Monchy, Handboek voor het Nederlandsche Provincie-
recht, p. 427/28; een recente uitlating van gelijke strekking stamt van Dr L
Samkalden: ,Vernietiging wegens strijd met het algemeen belang is in wezen
een politieke beslissing ... De politieke beslissing berust op de waardering —
door hoger politiek gezag — van de invloed, die het beshuit heeft op de belangen,
die doer dat hoger gezag worden behartigd”. Tijdschrift voor Overheids-
administratie 1950, p. 30.
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recht nog beschouwt als de algemeen heersende en daartegen te
velde trekt met zijn eigen ruimer denkbeeld, volgens hetwelk bij
vernietiging van gemeentelijke besluiten onder algemeen belang,
behalve het belang van een hogere corporatie, tevens moet worden
begrepen het belang van de gemeente zelf. Deze ruime opvatting
verdedigt Oppenheim op dat tijdstip in het bijzonder, omdat men
uit het toen betrekkelijk recente artikel 22 van de Waterstaatswet
1900 de gelijkstelling van algemeen belang met rijksbelang in
engere zin zou kunnen afleiden.1) In de laatste druk van het
Gemeenterecht stelt Prof. van der Pot echter zijn, hierboven be-
sproken, nog ruimere opvatting in de plaats van die van Oppen-
heim; de theorie, die het algemeen belang gelijkstelt met het belang
van de hogere corporatie wordt slechts voor het historisch verband
vermeld.

Met de bovenstaande samenvatting, waarin getracht is de voor-
naamste opvattingen weer te geven, moge hier worden volstaan
voor zover de interpretatie in de theorie van het begrip algemeen
belang betreft.

Wanneer wij thans nagaan, in welke bepalingen van ons Eubliek-
recht het begrip algemeen belang een rol speelt, komen wij tot de
volgende bloemlezing, die uiteraard, gezien het karakter en de be-
doeling van een prae-advies en vooral ook gezien de onrustbarend
toegenomen omvang van onze wetgeving, geenszins de pretentie
heeft naar volledigheid te streven.

De Grondwet bepaalt in artikel 64, dat de verordeningen, vast-
gesteld door de in Indonesié, Suriname en de Nederlandse Antillen
gevestigde organen, op grond van strijd met het algemeen belang
bij de wet kunnen worden vernietigd, en voorts, op de wijze bij de
wet te bepalen, door de Koning kunnen worden geschorst. De
artikelen 142 en 147 stellen vast, dat bij de wet wordt geregeld de
macht des Konings om de besluiten van de Provinciale Staten, de
Gedeputeerde Staten en de gemeentebesturen, die met het alge-
meen belang strijdig zijn, te schorsen en te vernietigen. Artikel 154
zegt, iets algemener, dat de besluiten van lichamen, ingesteld ten-
einde regelend op te treden voor bepaalde beroepen en bedrijven
en groepen daarvan, alsmede voor het beroeps- en bedrijisleven in
het algemeen, kunnen worden geschorst en vernietigd volgens
regels bij de wet te stellen, indien deze besluiten met het algemeen
belang strijdig zijn. Artikel 159 tenslotte voert het algemeen belang
ten tonele in verband met de politierechtelijke vernietiging: waar
in het algemeen belang eigendom door het openbaar gezag moet
worden vernietigd of, hetzij voortdurend, hetzij tijdelijk onbruik-

1) Mr J. Oppenheim, Het Nederlandsch Gemeenterecht, 4e druk, I, p. 118
ev..
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baar gemaakt, geschiedt dit tegen schadeloosstelling, tenzij de wet
het tegendeel bepaalt. Tot zover de Grondwet.

Met de bovengenoemde grondwetsbepalingen corresponderen
min of meer de artikelen 166—174 van de Provinciale Wet en de
artikelen 184—192 en 275 van de Gemeentewet. Deze artikelen
behoeven hier niet uitvoeriger te worden vermeld, omdat zij over-
bekend zijn en bovendien hierna nog ter sprake komen.

Artikel 7 van de Wet tot regeling en beperking der uitoefening
van het recht van vereniging en vergadering van 1855 bepaalt, dat
de erkenning van een vereniging, die rechtspersoonlijkheid wil ver-
werven, door de Kroon alleen wordt geweigerd op gronden, ont-
leend aan het algemeen belang. Men zou hier een onderzoek kun-
nen instellen naar de verhouding tussen de begrippen ,,belang der
openbare orde” en ,algemeen belang”; in verband met artikel 9
van de Grondwet, dat 's wetgevers opdracht tot regeling en beper-
king van het recht van vereniging en vergadering bindt aan het
belang der openbare orde, zou men kunnen concluderen, dat de
openbare orde eist, dat een vereniging geen rechtspersoonlijkheid
bezit, indien gronden, ontleend aan het algemeen belang, zich
daartegen verzetten. De jurisprudentie van de Kroon heeft ons,
bij de toepassing van dit artikel, geleerd, dat de Sociaal-Democra-
tische Bond (die niet in bevredigende zin had geantwoord op de
vraag, of alle onwettige middelen of alle middelen, die de openbare
orde in gevaar kunnen brengen, zouden worden verworpen bij het
nastreven van de doeleinden van de Bond), de Vrijdenkersvereni-
ging ,,De Dageraad” (die zich, uitgaande van de rede, plaatste op
atheistisch standpunt) en de Nieuw-Malthusiaanse Bond op gron-
den, ontleend aan het algemeen belang, c.q. wegens strijd met de
openbare orde, niet voor de verwerving van rechtspersoonlijkheid
in aanmerking kwamen. 1)

Artikel 79, 2e, van de Successiewet 1859 handelt over vrijstelling
van successierechten voor al wat geérfd of verkregen wordt door de
provincies of de gemeenten zonder bepaalde opdracht of met een
opdracht, die naar het oordeel van de Minister van Financién aan
de making niet het karakter ontneemt van te zijn geschied in het

1) Dr E. van Raalte, Het recht van vereniging en vergadering in Neder-
land, Alphen aan den Rijn, 1939, p. 89 e.v.; de schrijver merkt naar aanleiding
van het begrip algemeen belang in artikel 7 van de Wet Vereniging en Ver-
gadering op: ,Wat men daaronder moet of kan verstaan, is natuurlijk nooit
precies aan te geven. Genoemd artikel heeft ongetwijfeld de deur geopend voor
willekeur bij het nemen van een beslissing tot weigering der goedkeuring, maar
dat is destijds juist opzettelijk geschied. De Tweede Kamer toch had hij het
tot stand brengen van de wet van 1855 amendementen tot eenige be-
perking van de mogelijkheid van willekeur tengevolge van de ontworpen
redactie van artikel 7 verworpen”; aan de beslissing inzake ,De Dageraad”
wijdde Van der Grinten een uitvoerige beschouwing: Verspreide Geschriften,
p. 407 ewv.. -
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algemeen belang. Artikel 80, onder 3e, van deze wet bevat een
soortgelijke regeling voor schenkingen. Het is begrijpelijk, dat men
bij de hantering van dit artikel niet toelaat, dat een legaat gesplitst
wordt in een gedeelte, dat wel en een gedeelte dat niet strekt tot
het algemeen belang; minder voor de hand liggend is echter de
uitlegging, dat een bijzondere opdracht, die niet is in het algemeen
belang, doch die slechts een klein gedeelte van de waarde van een
legaat vertegenwoordigt, niettemin toepasselijkheid van de vrijstel-
ling uitsluit, m.a.w. naar het oordeel van de Minister van Finan-
cién aan de making het karakter ontneemt van te zijn geschied in
het algemeen belang. 1)

Artikel 19 van de Keurenwet geeft de Kroon de bevoegdheid de
bepalingen van een keur of politieverordening, door Gedeputeerde
Staten of door de Kroon zelf goedgekeurd, te vernietigen wegens
strijd met het algemeen belang. Hier heeft de wetgever zich, wat
in andere vernietigingsregelingen niet altijd geschied is, zorgen
gemaakt over de schijnbare tegenstrijdigheid, dat een regeling, die
onder de waarborg van goedkeuring door hoger gezag tot stand
is gekomen, toch in strijd zou zijn met het algemeen belang. Der-
halve wordt uitdrukkelijk gesproken van bepalingen, ,die later
blijken met het algemeen belang te strijden”, waarbij blijkbaar
bedoeld wordt, dat dit ,later blijken” een gevolg moet zijn van
nieuwe omstandigheden, die bij de goedkeuring niet aanwezig of
niet bekend waren, doch dat het niet zijn oorsprong moet vinden in
een juister inzicht, dat bij de goedkeuring ongelukkigerwijze ont-
brak.

Artikel 22 van de Waterstaatswet regelt de bevoegdheid van Ge-
deputeerde Staten tot vernietiging, o.a. wegens strijd met het alge-
meen belang, van de niet aan hun goedkeuring onderworpen be-
sluiten van waterschappen, veenschappen en veenpolders. Dit is
een van de schaarse bepalingen, die er toe kunnen bijdragen enige
juridische problematiek in de behandeling van het begrip alge-
meen belang te brengen, aangezien hier naast de strijd met het
algemeen belang tevens de strijd met het provinciaal belang en
met het belang van andere waterschappen wordt genoemd. Dit
artikel zal derhalve later nog besproken worden.

Artikel 37 van dezelfde wet stelt Gedeputeerde Staten in de
gelegenheid de uitvoering te doen staken van waterstaatswerken,
die verricht worden o.a. in strijd met het algemeen belang.

Artikel 59, 2e lid, van de Ziektewet houdt zich met het algemeen
belang bezig, zij het op tamelijk afwerende wijze: indien besluiten
tot uitkering van ziekengeld wegens strijd met o.a. het algemeen
belang worden vernietigd, is het krachtens die besluiten uitge-
keerde ziekengeld niet vatbaar voor terugvordering. Hier wordt

') Administratieve en Rechterlijke Beslissingen, 1918, p. 421.
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dus in wezen ingevolge wettelijk voorschrift en bij voorbaat een
mogelijke nietigheid voor gedekt verklaard.

Artikel 1 van de Wet beschikking vervoermiddelen 1919 bond
een bevoegdheid tot vorderen aan het algemeen belang: de Mi-
nister van Waterstaat kan in het algemeen belang vorderen,
. dat voertuigen en trekdieren te zijner beschikking worden gesteld.

Artikel 48 van de Ambtenarenwet beweegt zich in dezelfde
richting, zij het minder ver, als het besproken artikel van de
Ziektewet: de ambtenarenrechter kan, om redenen van algemeen
belang, een uitgesproken nietigheid opschorten of voor gedekt
verklaren.

De Wet op de Rijksverzekeringsbank en de Raden van Arbeid
geeft in artikel 73 aan de Kroon de bevoegdheid besluiten van het
bestuur van de Bank, van de Raden van Arbeid en van de voor-
zitters van de Raden van Arbeid o.a. wegens strijd met het alge-
meen belang te vernietigen. Uit het tweede lid van dit artikel kan
men zien hoe deze bevoegdheid als onbeperkt moet worden opge-
vat: vernietiging wegens strijd met de wet of met een algemene
maatregel van bestuur kan niet plaats vinden ten aanzien van
besluiten, waarvan beroep is ingesteld op de rechter, zolang het
beroep aanhangig is of nadat over het besluit door de rechter uit-
spraak is gedaan. Voor vernietiging wegens strijd met het algemeen
belang geldt deze beperking niet.

Artikel 3 van de Bedrijfsvergunningenwet 1938 handelde over
het binden aan een vergunning van de vestiging en uitbreiding
van bedrijven. Dit kon bij algemene maatregel van bestuur ge-
schieden, indien één of meer verenigingen van ondernemers het
verzochten en tevens het.algemeen belang dit naar het oordeel van
de Kroon wenselijk maakte.

De Prijsbeheersingsbeschikking 1940 gaf in haar artlkel 3 de Ge-
machtigde voor de Prijzen tot taak ,,een met het algemeen belang
in overeenstemming zijnde prijsvorming” te verzekeren.

Artikel 31 van het Pachtbesluit bepaalt, dat de rechter de pacht-
overeenkomst kan ontbinden, indien de verpachter het verpachte
wil bestemmen voor bepaalde doeleinden, o.a. de volkshuisvesting,
terwijl het algemeen belang deze bestemming vordert. De Pacht-
kamer van het Arnhemse Hof oordeelde naar aanleiding van de
toepassing van dit artikel, dat het algemeen belang de bestemming
tot woningbouw vordert, indien het redelijk is, dat het uitgezochte
terrein voor woningbouw wordt gebruikt; men mag niet eisen, dat
nergens anders bouwterrein beschikbaar is. 1)

Ingevolge artikel 22 van het Besluit op de Kamers van Koop-
handel en Fabrieken kan de Minister van Economische Zaken be-
sluiten van de Kamers, die o.a. met het algemeen belang strijdig

1) Hof Arnhem 28 Juni 1948, N.J. 1949, No. 80.
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zijn, schorsen of vernietigen. H1] regelt daarbij tevens de gevolgen,
die uit de schorsing of vernietiging voortvloeien.

In de considerans van het Besluit van 9 October 1944, houdende
vaststelling van de dlgemene Vorderingsregeling 1944 (handhaving
van het Algemeen Vorderingsbesluit 1940) wordt overwogen, dat
het in de buitengewone omstandigheden noodzakelijk is, dat door
en namens de Ministers in het algemeen belang de terbeschikking-
stelling van goederen kan worden gevorderd en dat te dien einde
het Algemeen Vorderingsbesluit, in 1940 onder de bezetting tot
stand gekomen, voorlopig wordt gehandhaafd. Indien het, wat toch
wel aangenomen mag worden, de bedoeling is geweest, dat deze
vorderingen zouden vallen buiten de beoordeling van de rechter-
lijke macht, schijnt, uit dit oogpunt bezien, deze zinsnede uit de
considerans niet zonder gevaar, vooral nu de ervaring met het
Vorderingsbesluit Woonruimte geleerd heeft, wat de gevolgen
kunnen zijn van het stellen van objectief geformuleerde eisen, al
zijn deze nog zo algemeen, in een considerans. 1)

Tenslotte mag, hoewel dit valt buiten de grenzen van het admi-

- nistratief recht, al trekt men die nog zo ruim, hier wel in herinne-

ring gebracht worden, dat artikel 261 van het Wetboek van Straf-
recht bepaalt, dat smaad of smaadschrift (het opzettelijk iemands
eer of goede naam aanranden door telastlegging van een bepaald
feit met het kenlijk doel om ‘daaraan ruchtbaarheid te geven) niet
bestaat, voorzover de dader heeft gehandeld in het algemeen
belang.

Wie zich voor de positiefrechtelijke voorschriften omtrent het
algemeen belang interesseert zal niet uitsluitend willen volstaan
met wetsbepalingen, waarin dit begrip ook inderdaad met de
woorden ,,algemeen belang” wordt aangeduid; hij zal er zich ook
rekenschap van willen geven, of en op welke wijze de wetgever dit
begrip met andere termen heeft omschreven. Bovendien kan het
tot verheldering van inzicht strekken om na te gaan, of en op welke
wijze juist het tegengestelde van het algemeen belang, het bijzonder
belang, in het geschreven recht tot uitdrukking is gebracht.

Als begrip, dat vrijwel met het begrip algemeen belang moet
samenvallen, treft men bij voorbeeld aan: de belangen van de
Staat of het staatsbelang. De grondwettelijk geregelde wellevend-
heid, die het verkeer tussen Koning en volksvertegenwoordiging
kenmerkt, brengt mede, dat de Staten-Generaal bij het verwerpen

1) Vgl. Presid. Rb. Alkmaar, 25 Juli 1945, N.J. 1944/45, No. 695 en Pres.
Rb. Haarlem, 4 Sept. 1945, N.J. 1946, No. 147. In beide gevallen achtten de
presidenten, recht doende in kort geding, zich bevoegd een vordering te
toetsen aan de considerans van het Vorderingsbesluit; in het eerste geval werd
de tenuitvoerlegging van de vordering, wegens strijd met die considerans,
geschorst, Vgl. hierbij de uitspraak over de Groningse kweldergronden: H.R.
24 Juni 1949, N.J. 1949 no. 559.
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en aanvaarden van voorstellen van wet de Koning dank brengen

,»voor Zijn ijver in het bevorderen van de belangen van de Staat”..

Voorts moet de Tweede Kamer, ingevolge artikel 18 van de Wet
houdende regeling der verantwoordelijkheid van de hoofden der
- ministeriéle departementen van 1855, de feiten, waarover een aan-
klacht tegen een Minister is ingediend, toetsen aan ,het recht, de
billijkheid, de zedelijkheid en het Staatsbelang”. De Enquétewet
van 1850 kent in artikel 22 de ,verklaring van strijdig" staats-
belang”, af te geven door een hoofd van een departement van
algemeen bestuur, waardoor effect kan worden gegeven aan het-
geen bepaald is in de artikelen 20 en 21 van deze wet: ambtenaren
en bepaalde groepen daarmee gelijkgestelde personen behoeven
geen mededelingen te doen en geen inzage van stukken te verstrek-
ken, indien dit met het belang van de Staat in strijd zou kunnen
zijn. 1)

Naast het staatsbelang treft men in verschillende wetten het
»openbaar belang” aan. De beide Belemmeringenwetten (Belem-
meringenwet Verordeningen van 1899 en Belemmeringenwet Pri-
vaatrecht van 1927) spreken in hun eerste artikel over openbare
werken, waarvan het openbaar belang door de Kroon of vanwege
de Kroon is erkend. In artikel 40, lid 2, van de Ambtenarenwet
heeft de wetgever, blijkens de toelichting voortreffelijk op de
hoogte met de spanningen, die in het ambtelijk bestaan kunnen
optreden en de reacties, die daarvan het gevolg kunnen zijn, be-
paald, dat van de regel van openbaarheid der terechtzitting bij de
behandeling van ambtenarenzaken kan worden afgeweken, niet
alleen om redenen, ontleend aan de openbare orde of de zedelijk-
heid, doch ook om redenen, ontleend aan het openbaar belang.
Met deze verruiming wilde men voorkomen dat in bepaalde ge-
vallen de, in een proces uiteraard zo scherp mogelijk geformuleerde
ambtelijke grieven en tegengrieven, in het licht der openbaarheid
zouden komen. Tenslotte kan hier nog vermeld worden, dat in het
thans aanhangige ontwerp van wet inzake gemeenschappelijke rege-
lingen bepaald wordt, dat een regeling tot samenwerking kan wor-
den opgelegd, ,,indien een openbaar belang van bijzondere beteke-
nis zulks vereist”.

Tenslotte is er plaats voor de overweging, dat onder de begrip-
pen, die met ,algemeen belang” vrijwel gelijkgesteld moeten wor-
den, ook het ,algemeen nut” behoort, al zou men, uit de wijze
waarop deze beide termen naast elkaar gebruikt worden, kunnen
afleiden, dat algemeen belang iets beperkter moet worden opgevat
dan algemeen nut. Voor deze opvatting kan men in het bijzonder
steun vinden in de artikelen 158 en 159 van de Grondwet: artikel

1) Véor de wijziging van 18 Maart 1948 werd hier gesproken van ,het belang
en de zekerheid van het Rijk”.
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158 spreekt van onteigening ten algemenen nutte, die niet kan

plaats vinden dan bij voorafgaande verklaring bij de wet, dat het .
algemeen nut de onteigening vordert, terwijl artikel 159 zich bezig
houdt met het geval, dat eigendom in het algemeen belang moet
worden vernietigd of onbruikbaar gemaakt. Hieruit kan men con-
cluderen, dat bij het algemeen nut de nadruk iets meer op de
wenselijkheid, bij het algemeen belang daarentegen iets meer op de
noodzakelijkheid valt. De beide Belemmeringenwetten kennen,
naast de openbare werken, waarvoor door het openbaar gezag con-
cessie is verleend, terwijl het openbaar belang door of vanwege de
Kroon erkend is, die, van welke het algemeen nut uitdrukkelijk bij
de wet erkend is. Verder bepaalt artikel 9 van de Electriciteits-
wet van 1938, dat ten behoeve van bepaalde doeleinden van alge-
meen nut, die bij Koninklijk besluit zijn aangewezen, in dringende
gevallen concessionarissen door de Minister van Waterstaat kun-
nen worden verplicht electrische energie beschikbaar te stellen of
te houden. Hier wordt dus, door de vermelding van dringende
gevallen, het element van noodzakelijkheid gecombineerd met het
vereiste van algemeen nut; men kan zich afvragen of een eis, ge-
steld in een dringend geval ten behoeve van een doeleinde van
algemeen nut, iets anders is dan een eis, gesteld in het algemeen
belang.

De wet op de publiekrechtelijke bedrijfsorganisatie beoogt waar-
schijnlijk ook een aanduiding van het begrip algemeen belang,
wanneer het in artikel 2, met een precisering, die in een Neder-
landse wet toch eigenlijk overbodig moet worden geacht, spreekt
van ,een het belang van het Nederlandse volk dienende werkzaam-
heid van het bedrijfsleven”.

Er zijn in het administratieve recht ook verschillende voorbeel-
den van wetsbepalingen, die juist het tegenovergestelde van het
begrip algemeen belang, dat wil dus zeggen enig bijzonder belang,
aanduiden en omschrijven. De Successiewet kent in de artikelen
65 en 80 rechtspersonen, die hoofdzakelijk een algemeen maat-
schappelijk belang beogen. Het ligt voor de hand, dat bij een
dergelijke tweeledige aanduiding onzekerheid kan ontstaan over de
vraag, op welk van de beide samenstellende delen de nadruk moet
vallen. De rechtbank te Utrecht achtte een instelling tot bevorde-
ring van de pluimveeteelt een rechtspersoon, die geen algemeen
maatschappelijk belang, doch een maatschappelijk belang met een
min of meer beperkt karakter nastreefde. Het Hof te Amsterdam
oordeelde daarentegen, dat een algemeen maatschappelijk belang
niet behoeft te zijn een belang der gehele maatschappij, doch ook
een bepaald gedeelte der maatschappij kan betreffen. 1)

1) Rb. Utrecht, 14 April 1920, A.R. 1920, p. 225; Hof Amsterdam, 26 Juni
1925, AR. 1926, p. 232.
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Vele wettelijke bepalingen geven, op verschillende wijzen, aan
wat tot het belang van bepaalde groepen van openbare lichamen
moet worden gerekend. De Provinciale Wet en de Gemeentewet
spreken van onderwerpen van algemeen rijksbelang; de Provinciale
Wet geeft de Provinciale Staten de bevoegdheid de reglementen en
verordeningen te maken, die zij in het provinciaal belang nodig
oordelen. Tot de taak van de gemeenteraden behoort het maken
van de verordeningen, die in het belang der openbare orde, zede-
lijkheid en gezondheid worden vereist en van andere, betreffende
de huishouding der gemeente. De waterschappen, veenschappen en
veenpolders kunnen verordeningen maken in hun huishoudelijk
belang.

Andere wetten geven speciale aandacht aan de bijzondere be-
langen, die als het ware de facetten vormen van het algemeen
belang, waarop uiteindelijk de bestuurstaak gericht moet zijn. De
Onteigeningswet bevat, in zijn tegenwoordige vorm, een staalkaart
van zulke facetten: bijzondere onteigeningsprocedures zijn o.a.
mogelijk in het belang van de defensie, voor de aanleg van wegen,
kanalen etc., in het belang van de turf- en bruinkolenvoorziening,
in het belang van de volkshuisvesting, ter verkrijging van octrooien
en rechten, voortvloeiende uit een octrooiaanvrage, in het belang
van de verkrijging door landarbeiders van land of van een woning
met land en in het belang van monumentenzorg of natuurbescher-
ming. De Wet Autovervoer Personen van 1939 liet, ingevolge
artikel 12, lid 7, weigering van een vergunning uitsluitend toe in
het belang van een duurzame en redelijke voorziening in de ver-
voersbehoefte, terwijl de artikelen 20 en 27 van deze wet de moge-
lijkheid tot intrekking van een vergunning openen, indien het
algemeen vervoersbelang dat wenselijk maakt. Artikel 41 van de
Pachtwet bepaalde, dat de verpachter zich kon voorbehouden de
overeenkomst te doen eindigen om aan het verpachte een bestem-
ming te geven in het belang van de volkshuisvesting, handel of
nijverheid. Artikel 102 van de Wet op de materi€le oorlogsschaden
geeft de Minister van Financién de bevoegdheid een hogere bij-
drage te geven, o.a. indien vaststaat, dat deze bijdrage voor objecten
van geestelijk of cultureel belang zal worden gebezigd.

Tenslotte kan men nog noemen de wetten, die de belangen van
bepaalde personen of groepen van personen op het oog hebben,
zoals de Ambtenarenwet, die krachtens haar artikel 24 tot het in-
stellen van beroep bevoegd verklaart de ambtenaar, nagelaten be-
trekking of rechtverkrijgende, die door het aangevallen besluit of
de aangevallen handeling of weigering rechtstreeks in zijn belang
wordt getroffen. Verder kan ook hier gewezen worden op de Wet op
de publiekrechtelijke bedrijfsorganisatie, die niet alleen spreekt van
het dienen van het belang van het Nederlandse volk, doch ook van
het behartigen van het belang van het bedrijisleven en de daartoe
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s behorende personen (artikel 2), terwijl verder de product-, hoofd-
- bedrijf- en bedrijfschappen onder meer tot taak krijgen het behar-
tigen van het gemeenschappelijk belang van de ondernemingen,
waarvoor zij zijn ingesteld en van de daarbij betrokken personen
(artikel 71).

Wanneer men thans tracht een balans op te maken naar aan-
leiding van de hierboven bijeengelezen resultaten van wetenschap
en wetgeving, zal, naar ik vrees, een conclusie met tamelijk nega-
tieve strekking niet vermeden kunnen worden. Deze negatieve
conclusie komt dan hierop neer, dat, achteraf bezien, met betrek-
king tot het onderwerp van dit onderzoek toch weinig behoefte
bestaat aan een systematische en generaliserende bewerking, gelijk
die aan de prae-adviseurs werd gevraagd. Men kan uit het hier ver-
zamelde materiaal, tenzij aangenomen zou moeten worden, dat dit
bepaaldelijk niet representatief is, moeilijk het bestaan afleiden
hetzij van één, duidelijk te definiéren, begrip algemeen belang, dat
op alle onderdelen van het publieke recht zijn invloed doet
gelden 1), hetzij van verschillende interpretaties of duidelijk te
onderscheiden aspecten van het begrip algemeen belang, die ieder
voor een bepaald onderdeel van het publieke recht een belangrijke
rol spelen. De zaak schijnt integendeel zo te liggen, dat de term
algemeen belang enerzijds gebruikt wordt, indien, ter bepaling van
de gedachten en min of meer ter geruststelling van het publiek, een
verwijzing nuttig geacht wordt naar de totaliteit van hoge begin-
selen, die het openbaar bestuur, ook als dit niet in de wet uitge-
sproken wordt, toch altijd in acht moet nemen, en anderzijds een
inderdaad specifieke betekenis heeft verkregen in het raam van
het vernietigingsrecht. Hierdoor vindt men dan tevens de verkla-
ring en rechtvaardiging van het feit, dat de juridische literatuur
zich met de vernietiging wegens strijd met het algemeen belang zo
ruimschoots heeft beziggehouden, doch overigens aan dit begrip,
buiten het terrein van de vernietiging, weinig of geen aandacht
heeft besteed. De erkenning immers van het algemeen belang als
richtsnoer voor het openbaar bestuur is noodzakelijk, doch geeft
geen aanleiding tot juridische problematiek.

Deze negatieve conclusie kan ons tevens tot voorzichtigheid
manen bij de beoefening van de staatsrechtsstudie volgens het door
Dr J. R. Stellinga bepleite systeem. Dit systeem immers eist, dat
de publiekrechtelijke functies en begrippen worden behandeld
los en onafhankelijk van de inrichting en werkwijze van de

1) In dit verband kan er op worden gewezen, dat men in de trefwoorden-
registess van de algemene staatsrechtelijke werken het algemeen belang niet
vermeld vindt, en in de registers van de handbocken, die bijzondere gedeelten
van het publiekrecht betreffen (provincierecht, gemeenterecht, waterschapsrecht)
daarentegen wél.
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schijnlijk €en vage omschrijving worden, waaruit juist door het
losmaken.ult de sfeer van bepaalde organen of iaepaalde rechts-
lcox_lstellatles, niets van betekenis kan worden gelezen; dus in waar-
heid, om een in dit verband door Prof. Duynstee gesuggereerd
term te gebruiken, een »gedesincarneerde” formulering. 5 ‘
Wanneer men, onder verwerping van de Systematiek van schei-
ding van functies en organen, aan een concrete en voor de raktijk
pasklare beschouwingswijze de voorkeur geeft boven ‘hetpzoekgn
Daar algemene begrippen, die juist door hun algemeenheid dik-
wijls steriel zullen blijven, komt men er toe, gelijk hierboven reeds
opgemerkt, aan het begrip algemeen belang uitsluitend als onder-

M1y gaarne aansluiten bij de opvatting van Prof. Kranenbur. die
dit vernietigingsrecht beschouwt als een figuur sui generis 2)g,Wie
aan een begrlp of instelling het praedicaat ,,suj generis” .toekent
moet zich natuurlijk wel zeer goed afvragen, of hij niet de gemak:

dit Ics1 ook inderdaad gebeurd 8) — dat vernietiging wegens strijd
met de wet door de Kroon een weinig passende figuur is, omdat het

1) Dr J. R. Stelli i i
pen 1903, {3 o e"e,"mga. Sy;tématlsche staatsrechtsstudie, Bestuurswetenschap-

2) Pl'Of. Mr R. Kranenbm IIet N edEIlandSCh IIOHHCIaal I{CCh P
13 t 93
»
3) ‘gl. IMI G. van der I\ICulen, Het Kolllnklljk VeIluetlgmgSIECht, p. 159 c.v.,
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constateren van strijd met de wet en het bepalen van de gevolgen
daarvan tot de taak van de rechter behoort. Vervolgens vallen
onder de besluiten, die vernietigd kunnen worden, niet alleen
besluiten, die als uitvoering kunnen worden aangemerkt, doch ook
daden van wetgeving van de lagere organen. Het is geen onlogische
constructie, wanneer men zou stellen, dat de rijkswetgever aan de
lagere organen de bevoegdheid tot wetgeven, als het ware door
delegatie, heeft overgelaten aan de lagere organen en dat dus,
indien de lagere organen die bevoegdheid op ondoelmatige wijze
hanteren, ook weer de rijkswetgever — en niet een uitvoerend
orgaan van het rijk — in het geweer moet komen om daartegen
maatregelen te nemen. Denkbeelden, die zich in deze richting
bewegen, hebben vroeger wel degelijk aanhang gevonden. 1) De
gedachte is zelfs — in iets verzachte vorm, nl. voor maatregelen, die
door hoger gezag zijn goedgekeurd — ingevolge de bekende opvat-
ting van Thorbecke in het positieve recht neergelegd: artikel 167
van de Provinciale Wet en artikel 275 van de Gemeentewet. Tegen
de bevoegdheid van de Kroon om op het gebied van de uitvoering
liggende besluiten van gemeentebesturen te vernietigen wegens
strijd met het algemeen belang zou ook bezwaar gemaakt kunnen
worden, en wel omdat het houden van toezicht op de handelingen
van de gemeentebesturen volgens de beginselen van ons staatsrecht
In eerste aanleg bij Gedeputeerde Staten hoort te berusten. Voor
deze constructie wordt dan ook gepleit in een rapport van een door
de Provinciale Staten van Groningen ingestelde commissie, die
onder voorzitterschap van Prof. van der Pot een onderzoek heeft
ingesteld naar de taakverdeling tussen Rijk en provincie. 2) In de
hier gevolgde dogmatische gedachtengang kan dus alleen de ver-
nietiging wegens strijd met het algemeen belang door de Kroon
van besluiten van de provinciale besturen, die vallen binnen de
grenzen van de uitvoering, de toetsing aan onze staatsrechtelijke
beginselen volledig doorstaan.
Gelukkig is in de praktijk een dergelijke dogmatische toetsing
niet toegepast. Men heeft, toen bij het tot stand komen van het
Koninkrijk de nieuwe vormen van ons staatsbestel werden ontwor-

1) Mr van der Meulen, ta.p., p. 146 ev., vermeldt opvattingen, die ver-
nietiging als mede-verordenen beschouwen.

?) De commissie baseert haar voorkeur voor het onderbrengen van de ver-
nietiging bij de provincie overigens op een uit staatsrechtelijk cogpunt bedenke-
lijke stelling: Gedeputeerde Staten zouden het algemeen belang juister kunnen
beoordelen dan de departementsambtenaren, die thans in feite de beslissing
omtrent vernietiging in handen zouden hebben. Dit komt dus neer op een niet
nader gemotiveerde disqualificatie van de Ministers, die meer dan Gedeputeerde
Staten, gelijk men dit uitdrukt, aan de ,leiband” van hun ambtenaren zouden
lopen; voorts is het de vraag of een vergelijking met de regeling van de Water-
staatswet hier zonder meer gemaakt mag worden, omdat de provincies met het
zeer gespecialiseerde onderwerp van de waterstaar een meer intensieve bemoeie-
nis hebben dan met het door de gemeenten gevoerde algemene bestuur.
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pen, repressief toezicht op de lagere organen noodzakelijk geacht.
Dit repressieve toezicht heeft de vorm van het vernietigingsrecht
verkregen. De daarop gevolgde ontwikkeling heeft bewezen, dat de
behoefte juist was voorzien en dat het gekozen middel doelmatig
is, ook al staat dit op gespannen voet met sommige van onze staats-
rechtelijke beginselen. De dogmatische staatsleer kan men echter,
analogisch, onderwerpen aan de beschouwingswijze, die Prof. Loge-
mann heeft toegepast op het verschijnsel van het onrechtmatige:
»- .- het illegale kan als recht werkend blijven. Dit is 26 waar en
voor het leven van een stelsel van legaliteit zo noodzakelijk, dat
het stelsel der legaliteit zelf pogingen blijkt te doen, om het ille-
gale, dat nochtans gelden moet, mede te omspannen. . .. Het stelsel
der legaliteit, erkennend, dat het — logisch volgehouden - op
de krachten der werkelijkheid moet breken, poogt een plaats te
openen voor de gelding van het illegale. .. het stelsel der illegali-
teit poogt, door zich te verfijnen, de rechtswerkelijkheid te blijven
beheersen”. 1) Hetzelfde geldt voor de staatsrechtsbeginselen. Ten-
einde de rechtswerkelijkheid te blijven beheersen, moest een met
die beginselen in zekere zin strijdige figuur worden toegepast, die
dus juist, als uitzonderingsbepaling, onder die beginselen zelf werd
opgenomen. Daarom mag men ook volhouden, dat het recht tot
vernietiging van besluiten van lagere organen wegens strijd met de
wet of het algemeen belang in deze driedelige samenstelling moet
worden gezien als een figuur met eigen karakter, 2) die in ons
staatsrecht hecht verankerd is. Hoezeer dit vernietigingsrecht een
vertrouwd en onmisbaar geacht element in de verhouding tussen
hogere en lagere organen is geworden, kan duidelijk blijken uit de
hierboven vermelde bepalingen van de Wet op de Publiekrechte-
lijke Bedrijfsorganisatie, de Werkloosheidswet en het ontwerp van
wet inzake de Kamers van Koophandel, die alle drie als geheel
vanzelfsprekende regeling het vernietigingsrecht in de hier be-
doelde zin introduceren, terwijl hiervoor, voorzover de beide laatst-
genoemde wetten betreft, zelfs geen grondwettelijke aanleiding
bestaat,

In dit verband kan er nog op worden gewezen, dat het vernieti-
gingsrecht, zoals wij dat kennen, in andere rechtsstelsels blijkbaar
weinig aanleiding heeft gegeven tot staatsrechtelijke problematiek.
Waline vermeldt, in zijn hoofdstuk over de ,,tutelle administrative”,
de vernietiging van gemeentelijke besluiten als een vorm op de
contréle van de opportuniteit van maatregelen van lagere organen.

1) Prof. Dr J- H', A. Logemann, Over de theorie van cen stellig staats-
recht, p. 45/46. .

2) Van der Grinten heeft tegen deze formulering enig bezwaar geuit, doch
dit bezwaar richtte zich in hoofdzaak tegen een door hem vermoed streven om

elke vorm van vernietiging als een speciale figuur te beschouwen. Vgl. Ver-
spreide Geschriften, p. 178.
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Over vraagstukken, gelijk zich bij ons rond het vernietigingsrecht
hebben ontwikkeld, wordt echter niets medegedeeld, ihetgeen, wan-
neer men zich rekenschap geeft van de sterk gecentraliseerde Franse
staatsopbouw, ook wel verklaarbaar is.1) In het Duitsland van
voor 1933 was de administratieve vernietiging van besluiten van
lagere organen een algemeen voorkomend middel bij het uitoefe-
nen van het toezicht op die organen. Er bestonden versch.lllerlllde
regelingen, waarin de nadruk meer gelegd werd op de wettigheids-
dan op 'de doelmatigheidscontrdle. Veelal ook waren deze reggf-
lingen vollediger dan ons stelsel, doordat het ‘lagere orgaan op el
een of andere wijze beroep kon instellen. %) In het Engelse recht za
men, hoewel daar de recente administratieve wetten vormen van
zeer vérgaand toezicht op de lagere organen kennen (vooral door
het stellen van de goedkeuringseis en het scheppen van de mog;:-
lijkheid aan de lagere organen aanwijzingen te geven), tevergeefs
zoeken naar de administratieve vernietiging als a}lgemeen_ voor-
komend middel van repressief toezicht. Het repressieve toezicht in
deze zin wordt hier echter weer wel uitgeoefend door de recht?l,
die zich daarbij niet beperkt tot het beoordelen van de wetm;tﬁg-
heid (in het bijzonder bij de z.g. ultra-vires contréle), doch ook de
doelmatigheid als toetssteen hanteert: zo acht de Engelse I'CCI'.l.te,I"
zich bevoegd te onderzocken of plaatselijke verordeningen ,,redelijk
zijn. 3) Voorzover aan deze vluchtige verlfenmngen op het ter}reln
van het buitenlandse publieke recht_enlge waarde. mag worden
toegekend, kunnen zij ons versterken in onze overtuiging, dat een
administratieve vernietiging wegens strijd zowel met de wet als met
het algemeen belang, die als geijkte vorm van toezicht telkens op
allerlei verschillende plaatsen bij de verhouding tussen de hogere
en lagere organen een rol speelt, wel degelijk een opmerkelijke en
speciale figuur is. o

In verband met de aldus aan het vernietigingsrecht toe te kennen
vijzondere betekenis kan het zijn nut hebben hieraan nog enige
beschouwingen te wijden. Hoewel een historisch overzicht van de
totstandkoming meerdere malen gegeven is 4), mag er nog wel eens
op gewezen worden, dat het probleem van de mogelijke strijd van
besluiten van lagere organen met de wetten of het algemeen belang 7

1) Waline, Manuel élémentaire de droit administratif, 4e. éd., 1946, p. 234.

2) W. Jellinek, Verwaltungsrecht, 3¢ druk, 1931, p. 532 ev.; F. Flex;aerj
Institutionen des Deutschen Verwaltungsrecht, 8e druk, 1928, p.'116 ewv.; \oo}
Zwitserland vermeldt Fleiner, overigens zonder verdere besprekln.g, €en voor-
schrift, dat analoog is aan het Nederlandse: ,Der Bund ist berechtigt kantonale
Erlassen aufzuheben, welche 6ffentliche Interessen verletzen oder gegen klares
Recht verstoszen” (Schweizerisches Bundesstaatsrecht, 1923, p. 462).

3) Chalmers and Hood Phillips, Constigutlonal laws of Great Britain, 1946,
P- 264, p. 278; Wade and Phillips, Constituuo_nal Law, 1945, p. 224 e.v..

%) Van der Meulen, p. 1-17, Oppenheim, Gemeenterecht, I, p. 120, De
Monchy, Provincierecht, p. 427.
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reeds bij de allereerste pogingen om tot vernieuwing van ons staats-
bestel te komen ten tonele verschijnt, Het tweede, in centralistische
zin gewljzigde, ontwerp van de Nationale Vergadering — het z.g.
,,dikke boek” - bepaalde, dat de departementale verordeningen
niet strijdig mochten zijn met enige algemene wetten, ordres of
reglementen, die voor alle gedeelten van de Republiek verbindend
waren; verder kon het departementaal bestuur besluiten van ge-
meentebesturen, die met de wetten strijdig waren, buiten werking
stellen (artikelen 602 en 597). Merkwaardig is in dit verband, dat
Schimmelpenninck bij de behandeling van deze bepalingen de
gedachte, die aan ons thans geldend stelsel ten grondslag ligt, reeds

nauwkeurig heeft weergegeven en daarbij tevens de plaatselijke.

zelfstandigheid verdedigde in bewoordingen, die thans alleen naar
de vorm, maar nog niet naar de inhoud verouderd klinken: e
Algemeene Wetten werken overal; . .. de Departementale Magten
zijn ... de enkele uitvoerderessen van den algemeen wil. Daar-
tegen is aan de Departementen gelaten het billijk zelfbestuur van
hunne huisselijke belangen, voorzover de algemeene belangen daar
- mede niet gemoeid zijn: dit zelfbestuur, in dien rechten zin, is het
waare kenmerk van burgerlijke vrijheid”. Artikel 107 van de Staats-
regeling van 1798 ging een stap verder en kende aan het Uit
voerend Bewind de bevoegdheid toe om met de wetten strijdige
handelingen van departementen en gemeentebesturen ,,in haare
werking, gelijk ook derzelver Leden in hunne bedieningen” te
schorsen, een formule, die — gezien het ontstaan van de Staats-
regeling — wel uit de Franse constituties zal zijn afgeleid. 1) De
Staatsregeling van 1801 bracht de terugkeer van grote zelfstandig-
heid van de departementen, zelfs in zo sterke mate, dat zij belast
konden worden met inning van de nationale belastingen binnen
hun gebied. 2) Wat het toezicht op de lagere organen betreft vol-
stond deze regeling met de enkele vermelding van het feit, dat de
departementale besluiten niet mochten strijden met de algemene
wetten, terwijl verder in sommige van de op deze regeling geba-
seerde departementale reglementen, bijv. die van Brabant en Gel-
derland, enig toezicht op de gemeentebesturen werd ingevoerd ter
bescherming van de belangen van het gehele departement. In de
Staatsregeling van 1805 is de slinger weer teruggezwaaid in de
richting van een straffer centraal bewind. In dit staatsstuk, waarop
Schimmelpenninck een belangrijke invloed heeft gehad, vinden
wij — geheel in de lijn van zijn hierboven vermelde in de Nationale

1) De Franse constitutie van 1791 kende de Koning het recht toe tot ,,annuler
les actes des administrateurs de département contraires aux lois ou 2 ses ordres,
et, s'ils compromettent la streté et la tranquillité publique, il peut méme les
suspendre”; Deslandres, Histoire Constitutionnelle de la France, 19382, I, p- 108.

2) Van der Pot, Bestuurs- en Rechtsinstellingen der Nederlandsche Provin-
cién, p. 164.
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Vergadering geuite gedachtengang — voor het eerst in een wette-
lijke regeling de twee gronden voor repressief optreden in de ons
zo vertrouwde combinatie verenigd. Artikel 63 van deze staats-
regeling bepaalt: ,De Departementale Besturen vermogen geene
Besluiten te nemen, strijdig met de Algemeene Wetten of het Alge-
meen Belang van het Gemeenebest. Ingevalle zulks mogt plaats
grijpen, is de Raadpensionaris bevoegd dezelve Besluiten te schor-
sen en te doen intrekken”. Dat men met deze bevoegdheid ernst
wilde maken, bleek uit artikel 17 van het ter uitvoering van deze
staatsregeling vastgestelde algemene reglement voor de departe-
menten: de departementale besturen moesten desgewenst.aan de
raadpensionaris inzage geven van hun besluiten en bovendien over
onderwerpen, verband houdende met de algemene belangen van
de Staat, een vertrouwelijke correspondentie onderhouden met de
secretarls van staat voor de binnenlandse zaken. In de daarop
volgende jaren en tijdens de rechtstreekse Franse overheersing werd
aan de lagere organen zo weinig ter zelfstandige behandfa_hng over-
gelaten, dat regeling van repressief toezicht nauwelijks nodig
bleek. 1). Wanneer in 1813 de zelfstandige reconstructie van ons
staatsbestel ter hand wordt genomen, is in het eerste voorstel voor
die reconstructie geen plaats aan het repressieve toezicht inge-
ruimd: dit blijkt uit Van Hogendorp’s schets, waarvan de derde
redactie als basis voor de besprekingen in de grondwetscommissie
diende. Van Hogendorp’s standpunt is bekend: hij wilde aan de
provinciale besturen, op de oude voet, een zo _groot mogelijke
invloed toekennen en er slechts voor waken, dat zij niet, zoals voor-
heen, het centrale staatsbeleid, de ,,algemeene regeering”, zouden
kunnen verlammen. Van een regeling met betrekking tot het be-
stuur van de steden, en vooral van het bestuur van het platteland,
wil Van Hogendorp niets weten. Deze beide denkbeelden ont-
moeten echter terstond sterke oppositie, vooral bij Van Maanen,
Elout en Roé€ll. Elout maakte blijkbaar terstond bij de artikelen
40 en 41 van de schets, welke artikelen het provinciale bestuur
behandelen, de kanttekening: ,,Zij mogen geen besluiten nemen
strijdig met de algemeene wetten of het algemeen belang der
gezamentlijke Nederlanden. Ingeval zulks mogt gebeuren heeft de
Souvereine Vorst het vermogen dezelve besluiten te schorsen en
te doen intrekken” 2). Niet alleen de strekking, doch ook de woord-
keus van deze bepaling doet sterk denken aan het zoéven vermelde
artikel 63 van de Staatsregeling van 1805. Van Hogendorp ziet zich
ook hier genoodzaakt in belangrijke mate aan zijn tegenstanders
tegemoet te komen. De nieuwe redacties, bij welker samenstelling

1) Zie voor een uitvoeriger beschouwing over de regeling van het repressieve
toezicht sinds 1798 Mr van der Meulen, p. 1—10, aan wiens verhandeling het
bovenstaande grotendeels is ontleend. '

2) Colenbrander, Ontstaan der Grondwet, I, p- 507.
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ook weer Elout een actieve rol speelt, leidden tenslotte tot de
artikelen 91 en 94 van de Grondwet van 1814, welke bepalingen,
zij het in afwijkende bewoordingen, zowel aan de provincies als aan
de plaatselijke besturen het nemen van maatregelen in strijd met
de wet en het algemeen belang verbieden, en bovendien, voorzover
de provinciale besluiten betreft, aan de Souvereine Vorst het ver-
mogen tot schorsen en buiten effect stellen toekennen. Men krijgt
overigens de indruk, dat in het geheel der beraadslagingen over de
positie van de provincién en de plaatselijke besturen de bepalingen
omtrent strijd met wet en algemeen belang en het in verband daar-
mede in te voeren vernietigingsrecht slechts van zeer ondergeschikte
betekenis werden geacht en dat, hoewel zulks uit de tenslotte ge-
kozen formuleringen (,,algemeen belang der Vereenigde Neder-
landen” voorzover de provincie betreft; »algemeen belang der
Ingezetenen” in verband met de besluiten der plaatselijke be-
sturen) wel mag worden afgeleid, vrijwel nergens tijdens de beraad-
slagingen uitdrukkelijk is gezegd, dat met algemeen belang werd
bedoeld het belang van de hogere organen als eenheid tegenover
dat van de lagere corporaties als samenstellende delen. 1) De ver-
dere geschiedenis van de artikelen 91 en 94 van de Grondwet van
1814, die, als de tegenwoordige artikelen 142 en 147, in 1887, onder-
scheidenlijk 1922, hun tegenwoordige en thans gelijkluidende vorm
kregen, mag genoegzaam bekend worden verondersteld.

Inmiddels heeft zich, naar uit het hierboven ingestelde litera-
tuuronderzoek mag worden aangenomen, een communis opinio
gevormd, zowel in theorie als practijk, dat onder algemeen belang
thans moet worden verstaan elk meerwaardig belang, d.w.z. elk
belang, dat naar het oordeel van het orgaan, dat tot schorsing of
vernietiging overgaat, van hoger orde is dan het belang, hetwelk
door het te vernietigen besluit gediend werd.

Een uitzondering moet hier gemaakt worden voor de vernieti-
ging, zoals die in het waterstaatsrecht geldt, doordat de wetgever
in artikel 22 van de Waterstaatswet welbewust de ,in het oog
lopende anomalie in de terminologie van ons vernietigingsrecht”
heeft gewild. In dit geval moet dus worden aangenomen, dat alge-
meen belang niet betekent ieder meerwaardig belang, doch alleen
het belang van het geheel. Nu doet zich in het recht echter meestal
het — begrijpelijke — verschijnsel voor, dat een algemene formu-
lering of veelomvattende term, ook wanneer de wetgever daarmede
bij de vaststelling een beperkte categorie gevallen op het oog had,
niettemin de wetstoepasser en -uitlegger op ‘de duur zal verlokken
tot een ruime en veelomvatiende interpretatie: naast het algemeen

belang kunnen de goede trouw en de onrechtmatige daad als

schoolvoorbeelden dienen. Men kan zich niet aan de indruk ont-

1) Colenbrander, ta.p. p. 215—235,
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trekken, dat ook bij de toepassing van artikel 22 van de Water-
staatswet deze verruimende tendenz zich soms doet ge\_'_oelen, bijv.
wanneer wordt betoogd, dat onder belang van het Rijk, van hgt
geheel, ook ‘de ideéle belangen moeten worden verstaan: zo werd
het in strijd met het algemeen (rijks) belang geag_ht, wanneer een
waterschap een handeling verricht, waardoor zijn secretaris-ont-
vanger, met behoud van zijn functie, in het genot van pensioen
zal worden gesteld; in een ander geval werd er, wegens strijd met
het algemeen (rijks) belang, bezwaar tegen gemaakt, dat aan een
gefailleerde, die nog verschillende schulden tot zijn last had, het
financiéle beheer van een waterschap werd toevertrouwd. Deze
besluiten doen eerder denken aan het algemeen belang als meer-
waardig belang dan aan het algemeen belang als rijksbelang. 1)

Het beleid van de Kroon ter zake van de hantering van het
recht van vernietiging wegens strijd met het algemeen belang is
voornamelijk ter sprake gekomen in verband met de meest voor-
komende vernietiging, nl. die van besluiten van gemeentebesturen.
Men kan wel zeggen, dat het gebruik door de Kroon van deze
bevoegdheid juist omdat een ruime omschrijving als algemeen
belang bij gebrek aan zelfbeperking gemakkelijk tot misbruik zou
kunnen leiden, steeds door de publickrechtelijke en bestuurlijke
kringen als het ware met argusogen is bewaakt. De gevallen, waarin
deze vernietiging is toegepast, worden door alle auteurs, die aan dit
onderwerp bijzondere aandacht wijden, geinventariseerd, statis-
tisch verwerkt, stuk voor stuk besproken en gecommentarieerd. 2)
Deze gedragslijn is gevolgd door Van der Meulen, Van der Hoeven
en Krabbe in hun proefschriften, door Oppenheim in zijn Ge-
meenterecht, door Tellegen in zijn Themis-artikel en door Vos, o.a.
in zijn bewerking van de Gemeentewet in Léon’s rechtspraak. Prof.
van der Pot heeft in het supplement op Oppenheims Gemeente-
recht de vernietigingen wegens strijd met het algemeen belang tot
1932 behandeld. Dr Stellinga gat in een artikel in Gemeente.
bestuur mede een overzicht van de vernietigingen wegens strijd
met het algemeen belang gedurende de jaren 19281937, terwijl
Mr de Monchy dit onderzoek voortzetie over de laatste drie jaren,
voorafgaande aan de tweede wereldoorlog. 3)

Het aantal besluiten tot vernietiging wegens strijd met het alge-
meen belang na 1939 is, voorzover wij hebben kunnen nagaan,
betrekkelijk gering geweest. . _

Bij K.B. van 29 Februari 1940, S. 2341, werd een aantal besluiten

1) Mr G. J. C. Schilthuis, Waterschapsrecht, p. 438 e.v.. N

2) Het Tijdschrift voor Overheidsadministratie is voornemens deze tradl.tle
voort te zetten, blijkens de aankondiging van een speciale rubriek ,,Schorsing
en vernietiging”, jaargang 1950, p. 79. o

¥} Mr §. J. R. de Monchy, Handboek voor het Nederlandsche Provincie-
recht, p. 430. .
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van de raad van Noorddijk vernietigd, omdat bij die besluiten
vrijstelling was verleend van de verplichting tot aansluiting aan
de drinkwaterleiding, zonder dat behoorlijk onderzocht was of de
aanwezige middelen tot watervoorziening — bestaande in regen-
bakken — deugdelijk drinkwater verschaften. Vernietigingsbeslui-
ten van deze aard zijn ook voorheen verschillende malen tot stand
gekomen; zij geven geen aanleiding tot bijzondere opmerkingen.

Het K.B. van 4 April 1940, S. 2360, vernietigde een besluit van
de raad van Franeker, waarbij de gevel van een gebouw van de
plaatselijke monumentenlijst werd afgevoerd teneinde de eigenaar
in staat te stellen een verbouwing uit te voeren. Tot de strijd met
het algemeen belang werd in dit geval geconcludeerd na een zorg-
vuldige afweging tegenover de bijzondere belangen van de eige-
naar, die hier voor het algemeen belang moest wijken, omdat het
gebouw gekocht was, toen het reeds op de monumentenlijst voor-
kwam, en omdat bovendien zonder extra uitgaven van betekenis
de gevel bij de verbouwing gehandhaafd kon blijven.

De Secretaris-Generaal van Binnenlandse Zaken vernietigde bij
besluit van 8 November 1940 een besluit van Gedeputeerde Staten
van Utrecht, waarbij goedkeuring was gehecht aan een verordening
van de raad van Zuilen, regelende het verlenen van uitkeringen als
wachtgeld en pensioen aan de wethouders, oud-wethouders en hun
nabestaanden. Zulks werd in strijd met het algemeen belang geacht,
omdat het hier betrof een niet strikt onvermijdelijke uitgave, ter-
wijl de gemeente Zuilen voor het sluitend maken van haar begro-
ting was aangewezen op de bijzondere steun van het Rijk.

Dezelfde Secretaris-Generaal vernietigde, tezamen met zijn ambt-
genoot van Financién, op 21/24 Maart en 16 Juli 1941 (Stct No 60
en No 141) besluiten van Gedeputeerde Staten van Noord-Brabant
en van Zuid-Holland, waarbij goedkeuring werd gehecht aan raads-
besluiten tot het aangaan van geldleningen, omdat een rente-
vergoeding van 414 % voor leningen met looptijden van onderschei-
denlijk 24 en 40 jaren, gelet op de toenmaals geldende rente-
standaard, te hoog werd geacht.

Op 7 Augustus 1941 werd vernietigd, bij besluit van de Secre-
taris-Generaal van Binnenlandse Zaken (Stct No 153), een door
burgemeester en wethouders van Denekamp verleende vrijstelling
van het verbod tot bouwen anders dan aan een verharde weg.
Uit het onderzoek was nl. gebleken, dat in dit geval geen omstan-
digheden aanwijsbaar waren, die het niet voldoen aan de eis
betreffende verharding zouden rechtvaardigen. Een dergelijke over-
weging bewijst nog eens, in hoe sterke mate toetsing aan het
algemeen belang een zaak van doelmatigheid kan zijn en in hoe
geringe mate een dergelijke toetsing verband kan houden met
regels van geschreven of ongeschreven recht.

De Secretarissen-Generaal van Opvoeding, Wetenschap en Kul-
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tuurbescherming en van Binnenlandse Zaken vernietigden, bij
besluit van 6 November 1941 (A.R.B. 1942, p. 176), een vergun-
ning, door de raad van Elburg verleend, tot vervanging van een
keitjesstoep door een tegelstoep. Hierbij werd overwogen, dat het
geringe geldelijke belang van de eigenaar niet mocht voorgaan bij
het algemeen belang, dat door het ongerept houden van het karak-
ter van een historisch stadje wordt gediend.

Bij K.B. van 11 October 1947 (S. No H 347) werd vernietigd
een besluit van de raad van Deurne tot het betalen van een extra-
uitkering, met terugwerkende kracht, aan arbeiders in het veen-
bedrijf, omdat het uit een oogpunt van algemene loonpolitiek
ongewenst werd geacht alsnog wijziging te brengen in een loon-
regeling, die in de jaren 1942—'44 heeft gegolden.

Hetzelfde lot trof een besluit van de raad van Tholen, verbie-
dende het telen van stekbieten voor suikerbieten, voederbieten en
kroten. De landbouwkundige overwegingen van dit besluit schijnen
overtuigender dan de staatsrechtelijke, die in de eerste plaats op
ongebruikelijke en voor de toepassing van het vernietigingsrecht
overbodige wijze de economische belangen van ons land min of
meer gelijkstellen met het Rijksbelang en vervolgens wel op iets
uitvoeriger wijze duidelijk hadden kunnen maken, waarom in dit
geval, in afwijking van de gangbare opvatting dat in het algemeen
een rechtmatige overheidsdaad geen aanspraak op schadevergoe-
ding geeft, het ontbreken van een regeling voor tegemoetkoming
in strijd met de billijkheid was.

Een K.B. van 29 Juli 1949 (S. No J 347) tenslotte vernietigde
een besluit van de raad van Noordgouwe, waarbij de gemeente
zekere lasten op zich nam teneinde te bereiken dat een aantal
percelen aan het drinkwaterleidingnet kon worden aangesloten.
Bij dit besluit werd, op grond van de volkomen negatieve over-
weging, dat de toestand in andere delen van het land nog slechter
was, geconcludeerd, dat zich in dit geval geen bijzondere omstan-
digheden voordeden, waardoor de — uitzonderlijk hoog geachte —
lasten zouden worden gerechtvaardigd.

Aanvankelijk werd door hen, die zich uitvoerig met het door de
Kroon gevoerde beleid ten aanzien van de vernietigingen bezig
hielden, weinig of geen critiek op dit beleid uitgecefend. Zelfs.
Oppenheim, voorvechter van de gemeentelijke autonomie bij uit-
nemendheid, had aanvankelijk niet alleen geen bezwaren tegen de
mogelijkheid van de vernietiging wegens strijd met het algemeen
belang, doch bestreed ook fel de beperkte opvatting, die algemeen
belang wilde gelijkstellen met rijksbelang: ,hoe warm bij mij het
hart ook klopt voor de zelfstandigheid der gemeenten, voor haren
werkelijken bloei zoude ik deze opvatting bedenkelijk rekenen’.

Een kentering in de (juridische) publieke opinie viel echter
duidelijk waar te nemen, toen, na de cerste wereldoorlog, de ver-
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nietigingen wegens strijd met het algemeen belang in aantal toe-
namen. De critiek, die op het toenmalige beleid werd uitgeoefend,
vond zijn hoogtepunt in de prae-adviezen, door Dr Fockema
Andreae en Mr Vos uitgebracht voor het congres van de Vereniging
van Nederlandse Gemeenten in 1924, waar in het bijzonder werd
geklaagd over de toeneming van het aantal vernietigingen, die
door strijd met het algemeen belang werden gemotiveerd. De na-
klank hiervan kon worden vernomen in de vergadering van de
Nederlandse Juristen-Vereniging in 1925. Op dat tijdstip had men
blijkbaar nog geen oog voor de verklaring, dat deze toeneming niet
uitsluitend een gevolg behoeft te zijn van een grotere zucht tot
ingrijpen bij de rijksorganen, doch mede kan voortvloeien uit een
vermeerdering van het totale aantal besluiten van de gemeente-
besturen, waarvan immers juist na de eerste wereldoorlog vooral
op sociaal gebied de taak aanzienlijk werd uitgebreid. 1) Merk-
waardig is in dit verband, dat in diezelfde jaren de Indische be-
stuurspraktijk een gelijke ontwikkeling vertoonde; men kan toch
moeilijk aannemen, dat in die jaren zowel hier te lande als overzee
een plotselinge epidemische bemoeizucht over de organen van het
centrale gezag is gekomen.2) Een andere oorzaak voor de toe-
neming van het aantal vernietigingsgevallen kan gelegen zijn in de
noodzaak om, nu de sociale verzorging van de burgers meer en
meer tot taak en verantwoordelijkheid van de overheid gaat be-
horen, verschillen in het verzorgingspeil, die een gevolg zijn van
verschillend gemeentelijk beleid, tegen te gaan. 3) Tenslotte moet
men bedenken, dat in een vernietigingsbesluit, ook al is het uit-
voerig gemotiveerd, toch nooit alle, soms subtiele, beleidsover-
wegingen tot uitdrukking gebracht kunnen worden, die in een
bepaalde situatie het hogere ingrijpen in de locale aangelegen-
heden gewenst maakten,

In de jaren na 1925 is over het algemeen het oordeel over het
vernietigingsbeleid weer gunstiger geworden. Van der Grinten
meende, in zijn in 1928 voor de Vereniging van Nederlandse Ge-
meenten uitgebracht prae-advies, ,,dat het onderzoek omtrent de
toepassing van het vernietigingsrecht niet mag leiden tot de con-
clusie als zoude de zelfstandigheid der gemeenten door dit alge-
meene veto-recht der Kroon in het gedrang dreigen te komen, al
(achtte hij) het ook geenszins ongewenscht te streven naar waar-
borgen, dat de Kroon van hare bevoegdheid een juist gebruik

1) Deze voor het Rijk ,,verzachtende omstandigheid” vermeldt Van der Pot,
Handboek van het Nederlandsche Staatsrecht, 2e dr., p. 558.

2) Enkele opmerkingen over de vernietiging wegens strijd met de wet of met
het algemeen belang, Locale Belangen 1938, p. 18 ev.,

3) Vgl. hierover Mr P. J. Oud in zijn openingsrede voor de algemene vergade-
ring van de Vereniging van Nederlandse Gemeenten te Rotterdam in 1949,
De Nederlandse Gemeente 1949, p. 256.
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maakt”, 1) Dr Stellinga heeft er, naar aanleiding van zijn onder-
zoek van de vernietigingsbesluiten gedurende de jaren 1928—1937,
op gewezen dat, behoudens enkele uitzonderingen, de vernieti-
gingen wel degelijk betrekking hadden op niet te verantwoorden
besluiten van de lagere organen. 2) Mr de Monchy sluit zich aan
bij deze conclusie en is van oordeel, dat, ,,al zal men een enkele
maal geneigd zijn het hoofd te schudden”, de Kroon in de over- .
grote meerderheid der gevallen goed deed met de gemeentebesturen
— en soms Gedeputeerde Staten — tot-de orde te roepen. 3) Het
wordt des te gemakkelijker deze oordelen thans te onderschrijven,
nu gebleken is, dat gedurende de laatste jaren de vernietiging
wegens strijd met het algemeen belang met opmerkelijke gematigd-
heid is toegepast. Deze gematigdheid wordt nog geaccentueerd door
het volkomen gebrek aan zelfbeperking, waarmede het Militair
Gezag, gedurende zijn korte machtsperiode, met de standaardover-
weging, dat de ,,veiligheid van de Staat” zulks vorderde, besluiten
buiten werking stelde, die volgens redelijk inzicht met de ge-
noemde veiligheid zelfs niet in verwijderd verband konden staan. 4)
Wanneer men bovendien op het ogenblik terugziet op het verleden
en zich bij voorbeeld twee vernietigingsbesluiten in herinnering
brengt, die destijds aanleiding gaven tot algemene verontwaardi-
ging, nl. de besluiten waarbij, met het oog op verwachte nieuwe
wettelijke regelingen, Rotterdam belet werd terrein voor een cre-
matorium beschikbaar te stellen en aan Utrecht het bouwen van
een nieuwe electrische centrale werd ontzegd, moet, nu de nood-
zaak van codrdinerend beleid meer én meer is gebleken, erkend
worden, dat bij deze beslissingen factoren een rol speelden, die,
zoal niet buiten de gezichtskring, dan toch buiten de verantwoor-
delijkheid van de gemeentebesturen lagen, zodat uit dien hoofde
inmenging van de zijde van het hoger bestuur in beginsel zeer wel
te verdedigen was. _

Het ligt voor de hand aan het slot van een verhandeling als
deze enige suggesties te geven omtrent het jus constituendum. In
dit geval echter maant de omstandigheid, dat een rapport over de
administratieve rechtspraak van de daartoe onder voorzitterschap
van Mr de Monchy ingestelde commissie te wachten is, tot be-
scheiden reserve. Een van de belangrijkste punten met betrekking
tot een nadere regeling van het vernietigingsrecht is immers de
verhouding tussen dit vernietigingsrecht en de mogelijkerwijze in
te voeren administratieve rechtspraak.

1) Verspreide Opstellen, p. 309.

2) Dr ]J. R. Stellinga, De praktijk van het vernietigingsrecht, Gemeente-
bestuur 1938, p. 257.

3) Handboek voor het Nederlandsche Provincierecht, p. 430.

4) Prof. Dr G. A. van Poelje, Het spoor in het drijfzand, Bestuursweten-
schappen 1949, p. 286.
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Men mag wel zeggen, dat de grondwetgever van 1887 trchtte
om, véérdat de beer van de administratieve rechtspraak geschoten
was, over de huid te beschikken door te bepalen, dat de bevoegd-
heid van de Kroon om besluiten van de provincies en gemeenten
‘te schorsen en te vernietigen wegens strijd met de wet of het
algemeen belang bij de wet moet worden geregeld. Met dit grond-
wetsvoorschrift beoogde men immers in de eerste plaats te be-
reiken, dat, na invoering van een algemene administratieve recht-
spraak, bij de wet bepaald zou worden in hoevérre deze rechtspraak
en het vernietigingsrecht naast elkaar zouden kunnen bestaan. Een
regeling van deze aard kon, naar van zelf spreekt, niet tot stand
komen toen de algemene administratieve rechtspraak zelf op zich
liet wachten. In de literatuur heeft dit vraagstuk inmiddels een
dankbaar object van discussie gevormd: de reeds meermalen ver-
melde prae-adviezen voor het congres van de Vereniging van Neder-
landse Gemeenten in 1924 en voor de vergadering van de Neder-
landse Juristen-Vereniging in 1925 waren er voor een belangrijk
deel aan gewijd.

Deze belangstelling zal o.a. zijn te verklaren doordat het moei-
lijke, door voorschriften en normen haast niet op te lossen, en
voor de praktijk van het bestuur toch zo uitermate belangrijke,
vraagstuk van de omgrenzing van het vrije goedvinden van de
administratie hier in het geding komt. Wanneer men immers tot
de slotsom is gekomen, dat, bij de hantering van het vernietigings-
recht, het begrip ,algemeen belang” moet worden opgevat als
,meerwaardig belang” en dat de vraag, of een bepaald belang ten
opzichte van een ander als meerwaardig moet worden beschouwd,
meestal een vraag van doelmatigheid is, zal men — volgens een
door velen aangehangen opvatting — de toepassing van het ver-
nietigingsrecht aan beoordeling door de rechter willen onttrekken.
Wie zich daarbij echter realiseert, dat, gelijk Prof. van der Pot
o.a. betoogd heeft, de beoordeling van de meerwaardigheid niet
uitsluitend op grond van doelmatigheidsoverwegingen behoeft
plaats te vinden, doch ook afhankelijk kan zijn van de toepassing
van ongeschreven rechtsregels, zal, voorzover dit geval zich voor-
doet, rechterlijke contréle mogelijk willen maken. Dan blijkt
echter, dat niet slechts het trekken, doch zelfs het bij benadering
aanduiden van de grenslijn reeds moeilijkheden geeft. Prof. van der
Pot heeft, in zijn meergenoemd prae-advies, en later in de door hem
bewerkte editie van Oppenheim’s Gemeenterecht betoogd, dat een
administratieve rechter bij beroep tegen besluiten tot vernietiging
op grond van strijd met het algemeen belang alleen zou mogen
onderzocken, of door de vernietiging gehandeld is in strijd met
de wet of met een andere rechtsnorm en dat deze rechter zich bij
zodanig beroep met name niet zou mogen uitspreken over de vraag,
of twee concrete belangen tegenover elkaar juist zijn afgewogen,

34

m.a.w., wat het algemeen belang in een concreet geval eist. 1)
De Commissie-Koolen stelde voor om, juist bij vernietigingen
wegens strijd met het algemeen belang, de administratieve rechter
van het terrein van de doelmatigheid te weren, door in artikel 10,
onder a, van haar ontwerp van het beroep op die rechter uit te
zonderen: ,,Onze besluiten tot vernietiging van besluiten van lagere
organen wegens strijd met het algemeen belang of een der in
artikel 22 onder 2 der Waterstaatswet 1900 genoemde belangen,
voorzover gegrond op beweerde niet-aanwezigheid van dezen
strijd”.

Van hoe groot belang de oplossing van deze vraag, bij invoering
van een algemene administratieve rechtspraak, in de praktijk kan
worden, is bewezen door de uitspraak van de Centrale Raad van
Beroep inzake de vernietiging door de Kroon wegens strijd met
het algemeen belang van de benoeming van een gemeentesecretaris
in Winkel. De Centrale Raad stelde zich hier in beginsel, evenals
het Amsterdamse Ambtenarengerecht, op het standpunt, dat het
tot zijn bevoegdheid behoorde te onderzoeken of de Kroon juist
had gehandeld door strijd met het belang aanwezig te achten.
Tegen deze opvatting is van vele zijden verzet gerezen.2) Mr In
't Veld heeft er in dit verband op gewezen, dat de rechter in
dergelijke gevallen alleen in abstracto behoort na te gaan, of het
betreffende administratieve orgaan zich bij de toepassing van een
algemeen verbindend voorschrift heeft laten leiden door de alge-
meen gangbare opvatting omtrent de daarin opgesloten norm,
zonder zich af te vragen, of de uitkomst in concreto wel met zijn
(des rechters) eigen zienswijze overeenstemt.3) Verder heeft Mr
Kruseman op overtuigende wijze betoogd, dat het ontbreken van
de woorden ,,naar het oordeel van de Kroon” in de voorschriften,
die de vernietigingsbevoegdheid regelen (een omstandigheid, waar-
op de Centrale Raad in dit geval in belangrijke mate zijn com-
petentie baseerde), geenszins mag leiden tot de conclusie, dat de
wetgever de rechterlijke doelmatigheidscontrdle uitdrukkelijk heeft
willen toelaten. 4)

Na de tweede wereldoorlog is de vraag van de omgrenzing van
het vrije goedvinden van de administratie weer bijzonder actueel
geworden door de conflicten, die zich hebben afgespeeld met be-

1) Oppenheim-Van der Pot, I, p. 129,

2) Prof. van den Bergh heeft betoogd, dat de Centrale Raad in het geheel
niet bevoegd was om van dit vernietigingsbesluit kennis te nemen, omdat het
zi. niet was genomen ,ten aanzien van een ambtenaar”, doch alleen ten aan-
zien van een besluit van een gemeentebestuur: Prof. M1 Dr G. van den Bergh,
Verzamelde Staatsrechtelijke Opstellen, p. 88. ’

3) Mr J. In 't Veld, Het vrije goedvinden der administratie, Weekblad voor
Gemeentebelangen 1937, No. 41.

4) Mr J. Kruseman, Het vraagstuk der administratieve rechtspraak, 1938,
p. 154 ev.
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trekking tot de toepassing van het Vorderingsbesluit Woonruimte
en later van de Woonruimtewet. Hoewel het kennelijk de bedoeling
van deze maatregelen is, dat de rechter zich omtrent de doelmatig-
heid van vorderingen niet zal uitspreken, zijn verschillende lagere
rechterlijke instanties er toe overgegaan, met gebruikmaking van
de in dit verband nieuwe constructie van ,misbruik van recht”
(men vraagt zich af of het niet duidelijker ware geweest voor dit
doel de term ,,misbruik van bevoegdheid” te kiezen, welke term
enerzijds ruimer is dan ,,détournement de pouvc_)ir" en anderzijds
geen civielrechtelijke reminiscenties oproept), niettemin in feite
die doelmatigheid te beoordelen. Naar aanleiding hiervan heeft
de Hoge Raad, voortbouwend op de grondslag, die reeds was gelegd
in zijn jurisprudentie omtrent de onrechtmatige overheidsdaad 1)
in zijn arrest van 25 Februari 1949 (O.B. 1949, No 5799) dat op
het terrein van het vrije goedvinden van tussenkomst van de rechter
alleen aanleiding kan zijn, wanneer de overheid een daad van wille-
keur verricht en dat, in het geval van woonruimtevordering ,,deze
figuur zich voordoet, als moet worden aangenomen, dat de vorde-
rende autoriteit bij afweging van de in aanmerking komende be-
langen in redelijkheid niet tot een vordering heeft kunnen komen
en dus afweging van die belangen geacht moet worden niet te
hebben plaats gehad.”

Het is te hopen, dat bij een mogelijke nicuwe of nadere regeling
van het recht tot vernietiging eerder aansluiting zal worden ge-
zocht bij het stelsel van de Hoge Raad dan bij dat van de Centrale
Raad van Beroep. Prof. van den Bergh heeft zich zeer fors uit-
gedrukt door te verklaren, dat ,,invoering van een behoorlijkheids-
contrle door de onafhankelijke administratieve rechter op het
gebied van ,,de” administratieve rechtspraak niet minder dan het
einde van ons democratisch staatsbestel (zou) betekenen’ 2); het
is echter inderdaad zo, dat zij, die verantwoordelijk zijn voor de
behartiging van collectieve en aan dynamische krachten onder-
worpen belangen, slechts met angst kunnen denken aan de indivi-
dualistische verstarring, waartoe de tot in uiterste consequentie door-
gevoerde beginselen van de formele rechtsstaat moeten leiden.
Anderen zullen meer onder de indruk komen van het betoog van
Mr Kruseman, die bij voorbeeld met betrekking tot het onderwerp
der onbewoonbaarverklaringen meende, dat ,het door ervaring
verkregen deskundig oordeel van de technische leden eener gezond-
heidscommissie (of woningcommissie), van de gemeentelijke ambte-
naren, den inspecteur en het lid van Ged. Staten, die zich door

1) Zie het arrest De Boer van 13 November 1936, N.J. 1937, No 182, en de
bespreking daarvan door Mr J. Kruseman, Het vraagstuk der administratieve
rechtspraak, p. 182 en door Mr A. Wolfsbergen, Onrechtmatige daad, p. 118.

2) Prof. Mr Dr G. van den Bergh, Verzamelde Staatsrechtelijke Opstellen,
p. 107.
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persoonlijk bezoek aan de woningen een oordeel pleegt te vormen,
niet vervangen (mogen) worden door een rechterlijke beslissing
over een onderwerp, dat den rechter geheel vreemd is” en die ook
in het algemeen van oordeel was, dat bij de toepassing van vele
administratieve wetten de taak van de rechter beperkt moet blijven
tot zuivere wetscontrdle, en niet moet worden uitgebreid tot een
zogenaamde rechtmatigheidscontrOle, die vanzelf overgaat in een
doelmatigheidscontréle, indien hierover geen nadere wetsbepa-
lingen worden gemaakt. 1)

Men zou hiertegen kunnen opmerken, dat op andere gebieden,
waar zich gedurende de laatste jaren belangrijke nieuwe vormen
van administratie en administratief recht hebben ontwikkeld, met
doelmatigheidscontrdle door rechtsprekende organen geen slechte
ervaringen zijn opgedaan. Mr F. W, ter Spill heeft belangwekkende
gegevens verstrekt over de rechtspraak van het Scheidsgerecht voor
de Voedselvoorziening, hetwelk zich, blijkbaar zonder dat dit tot
bezwaren leidt, op intensieve wijze inlaat met de beoordeling van
het beleid van de organisaties op het gebied van de voedselvoor-
ziening, waarbij ook de toetsing aan het algemeen belang een rol
speelt. Deze toetsing geschiedt dan op zodanige wijze, ,,dat het
scheidsgerecht niet zelf bepaalt, wat het algemeen belang is, doch
alleen nagaat, of het algemeen belang, zoals de verwerende organi-
satie dit poneert, door de concrete maatregel op behoorlijke wijze
is gediend”. 2) Dit is dus wel in volkomen tegenstelling tot het
standpunt van de Hoge Raad, die waarschijnlijk in zodanig geval
juist niet zou onderzoeken, of door de concrete maatregel het
algemeen belang behoorlijk is gediend, doch alleen zou nagaan,
of de genomen maatregel niet van dien aard is, dat daardoor
redelijkerwijze het algemeen belang niet kan zijn gediend. Mr ter
Spill verklaart deze afwijkende situatie uit de zeer grote omvang
van het vrije goedvinden, dat aan de organisaties op het gebied
van de voedselvoorziening is overgelaten (,hun verordeningen
wemelen van bepalingen als: het bedrijfschap of de vakgroep kan,
of ,,is bevoegd”, of ,het bedrijfschap zal in het algemeen”) zodat
de uitoefening door die organisaties van haar bevoegdheden nau-
welijks aan wetsnormen is gebonden. Daarnaast rijst echter de
vraag, of de rechtspraak van het scheidsgerecht, waarbij zeer vage
en algemene normen, zoals de billijkheid, het gelijkheidsbeginsel
en het evenredigheidsbeginsel, worden toegepast, niet sterk nadert
tot bestuur in judiciéle vorm, waaraan in deze sector behoefte kan

1) Mr J. Kruseman, Het vraagstuk der administratieve rechtspraak, p. 129’
130; p. 200,203.

2) Mr F. W. ter Spill, Het scheidsgerecht voor de voedselvoorziening, Be-
stuurswetenschappen 1948, p. 266; zie verder van dezelfde schrijver: Beleids-
beoordeling bij economische administratieve rechtspraak, Bestuurswetenschap-
pen 1949, p. 288 e.v..
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bestaan omdat de voor een objectief beleid onmisbare afstand
tussen bestuurders en bestuurden (welke afstand niet mag leiden
tot gebrek aan begrip, doch zich wel moet uiten in een onder-
scheiding naar belangen, positie en verantwoordelijkheid) hier veel
geringer is dan bij het algemene bestuur.

Verschillende andere punten, die in een wettelijke regeling van
het vernietigingsrecht een plaats zouden dienen te vinden, zoals
een bepaling dat (overeenkomstig de thans reeds geldende praktijk)
geen vernietiging moet plaats vinden, indien omtrent het te ver-
nictigen besluit een beroep aanhangig is gemaakt, en de regeling
van de gevolgen van de vernietiging, worden hier buiten beschou-
wing gelaten, omdat zij de vernietiging in het algemeen betreffen
en met het begrip algemeen belang geen bijzonder verband houden.
De wenselijkheid van een dergelijke regeling is, o.a. door Prof. van
der Pot, meermalen betoogd. Dit betoog wordt nog extra versterkt,
wanneer men ziet, dat de hierboven genoemde na-oorlogse wette-
lijke regelingen, nl. de Werkloosheidswet, de Wet op de Publiek-
rechtelijke Bedrijfsorganisatie en het ontwerp voor de nieuwe rege-
ling inzake de Kamers van Koophandel, alle drie de vernietiging
wegens strijd met de wet en het algemeen belang kennen; de eerste
kent echter, vooral wat de gevolgen van de vernietiging betreft, een
andere formulering dan de beide laatste, die in hoofdzaak aansluiten
bij ?etgeen de Gemeentewet omtrent schorsing en vernietiging be-
paalt.

Wanneer men, aan het slot van dit onderzoek, een algemene
conclusie tracht te vinden, moet deze zich beperken tot de consta-
tering van het feit, dat het begrip algemeen belang in ons publiek
recht een speciale juridische betekenis vrijwel alleen heeft ver-
worven in de op zich zelf staande figuur van vernietiging wegens
strijd met de wet en het algemeen belang. Daaraan kan men dan
toevoegen, dat deze vernietigingsmogelijkheid, mits daarvan, gelijk
tot nu toe geschied is, een bescheiden en beleidvol gebruik wordt
gemaakt, een waardevol en soepel werkend middel is om, bij dikwijls
ver doorgevoerde zelfstandigheid van de lagere organen, de nodige
eenheid van beleid te verzekeren.
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PRAE-ADVIES VAN Pror. Mr C. H. F. POLAK

1. Wie voor de vraag wordt gesteld welke de betekenis is van
de woorden ,,algemeen belang” in ons recht en speciaal in ons
administratieve recht, voelt tweeérlei met elkander strijdige ge-
dachten in zich opkomen. Enerzijds dat deze vraag er een is van
groot en tevens van actueel belang. De genoemde woorden toch
komen voor in verscheidene artikelen, welke een goede werking
van onze staatsinrichting beogen te verzekeren. Zo pleegt het rijks-
gezag een vernietigingsrecht te worden toegekend ten aanzien van
die besluiten van publiekrechtelijke lichamen, welke in strijd zijn,
hetzij met de wet, hetzij met het algemeen belang. Op menig ander
gebied — wie hieraan mocht twijfelen, leze de bijlage tot dit prae-
advies — is de omvang van gewichtige bevoegdheden mede athan-
kelijk van de betekenis welke moet worden gehecht aan de woorden
,-algemeen belang”. ‘

Actueel is de vraag, omdat een flink aantal nieuwe publiek-
rechtelijke rechtspersonen — bedrijfschappen, hoofdbedrijfschappen

- en productschappen — staan geboren te worden, die zullen worden

overkoepeld door de Sociaal-Economische Raad, zelf ook zulk een
rechtspersoon. Deze “organisaties van en voor belanghebbenden
kunnen worden bekleed met grote bevoegdheden. De toekomst zal
moeten leren of zij er inderdaad in zullen slagen ,,een het belang
van het Nederlandse volk dienende bedrijfsuitoefening door de
ondernemingen, waarvoor zij zijn ingesteld, te bevorderen”. Tevens
zal dan blijken in hoeverre deze, hun voornaamste taak, verenig-
baar is met die om ,het gemeenschappelijk belang van die onder-
nemingen en van de daarbij betrokken personen te behartigen”.
Indien, gelijk velen vrezen, deze oligarchische lichamen zich vooral
met kracht zullen toeleggen op deze laatste, hun eveneens opge-
dragen taak, of indien in die lichamen zelf of tussen hen onderling
strijd mocht ontstaan dan wel zij zich zullen verenigen om gemeen-
schappelijk druk uit te oefenen op het rijksgezag ten nadele van de
ongeorganiséerde consumenten, zal dan de centrale overheid in
staat zijn haar overwicht te behouden en onpartijdig te beoor-
delen in hoeverre elk van al die met klem van argumenten, wellicht
ook met machtsvertoon verdedigde groepsbelangen samenvalt met
het algemeen belang? Zal het haar gelukken het algemeen belang
te handhaven en te bevorderen, door de soms fel met elkander
botsende belangengroepen tot een gemeenschappelijk inzicht te
brengen en tot een harmonische mede- en samenwerking te be-
wegen, ook als het groepsbelang in strijd is met het algemeen
belang?

Juist omdat in dit nieuwe type van economische orde een co-
ordinerend beginsel zou ontbreken, juist omdat voor bedrijfs-
genoten ,het algemeen belang een abstracte en ongrijpbare groot-
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heid is” en daarom van hen slechts kan en mag worden verwacht
dat zij het belang van de eigen bedrijfstak bij de ordening daarvan
tot richtsnoer nemen, meenden negen hoogleraren in de staathuis-
houdkunde, terstond bijgevallen door vijf ambtgenoten, te elfder
ure tot verwerping van het wetsontwerp op de bedrijfsorganisatie te
moeten adviseren.

Indien, wat mij niet onwaarschijnlijk voorkomt, deze lichamen
in hoofdzaak zullen worden belast met een vrij beperkte taak van
mede-bewind, zal er wellicht niet zo heel veel veranderen. Niette-
min verdient het de aandacht dat de wet aan het centrale gezag
geen bijzondere machtsmiddelen ter bescherming van het algemeen
belang heeft gegeven. Wel is ook van de besluiten van deze licha-
men steeds vernietiging mogelijk wegens strijd met de wet of het
algemeen belang. Dezelfde criteria — en dit is iets nieuws — gelden
ook voor het preventief toezicht van rijkswege op hun besluiten,
want ook de bij of krachtens deze wet vereiste Koninklijke of
ministeriéle goedkeuring van een besluit mag slechts worden ge-
weigerd op een van de beide zo juist genoemde gronden.

Actueel is een precisering van het begrip algemeen belang nog
om een andere reden. Want deze uitdrukking kreeg ook een plaats
in een nog gewichtiger recent staatsstuk. Blijkens artikel 2 van de
tijdens de Ronde Tafel Conferentie gesloten Financiéle en Econo-
mische Overeenkomst met de Republiek der Verenigde Staten van
Indonesié mag aan de voorheen in haar gebied verleende rechten,
concessies en vergunningen slechts worden ,.getornd in het alge-
meen belang, waaronder het volksbelang”. Dit tornen kan alleen
geschieden langs de weg van minnelijke schikking met de recht-
hebbenden en, indien deze niet tot stand komt, door onteigening
ten algemenen nutte.

2. De zojuist genoemde feiten mogen de vraag naar de betekenis
van de uitdrukking ,,algemeen belang” aantrekkelijk doen schijnen,
zij versterken tevens de twijfel of een verhandeling over die uit-
drukking als rechtsbegrip wel zin heeft. Zij is zo ,algemeen”, zo
vaag en onbestemd, zo kneed- en rekbaar, zo afthankelijk van tijd
en plaats, van de zich steeds wijzigende omstandigheden en van de
ook immer veranderende politieke en maatschappelijke opvattingen,
dat zij als rechtsbegrip onbruikbaar lijkt en een poging tot nadere
omlijning daarvan-bij voorbaat tot mislukking gedoemd schijnt.
Is ,algemeen belang” uit juridisch oogpunt niet een lege huls,
waarvan de vulling wordt bepaald door de opvattingen van de-
genen, die in een bepaalde periode het gemeenschaps- en in het
bijzonder het staatsleven beheersen? Kennis van deze opvattingen
moge voor juristen nuttig zijn, ja zelfs onontbeerlijk voor diegenen
onder hen, die ze moeten preciseren en in practijk brengen, die
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opvattingen zelf behoren tot de ,;vooronderstellingen van ons
denken over recht en staat”, waaraan M. W. Scheltema twee jaar
geleden zulke diepgaande ,,beschouwingen” heeft gewijd. Deze zijn
geen onderwerp van bespreking voor een Vereniging voor Admini-
stratief Recht.

Voor dat administratieve recht schijnt het bovendien ook hierom
nog overbodig bijzondere aandacht te wijden aan de betekenis van
de uitdrukking algemeen belang, omdat dit recht deel uitmaakt
van het publiek recht. En dit recht bevat zo niet uitsluitend dan
toch in hoofdzaak voorschriften in het algemeen belang. Als elke
bevoegdheid de overheid slechts toekom¢ in het algemeen belang,
als alle verplichtingen welke het administratieve recht oplegt, haar
grondslag en rechtvaardiging vinden in dat belang, dan kan het
weinig verschil maken of een bepaling al dan niet van het algemeen
belang melding maakt.

3. Is het défaitisme, waaraan zojuist uiting werd gegeven, ge-
rechtvaardigd? Slechts zeer ten dele naar ik meen. Juristen, en in
het bijzonder de beoefenaars van het administratieve recht, kunnen
niet volstaan met vast te stellen dat de betekenis van de woorden
algemeen belang afhankelijk is van de staatkundige, economische
en sociale inzichten en stellig ook mede van de godsdienstige
opvattingen van diegenen, die in een bepaalde gemeenschap de
zeggenschap bezitten. De stelling moge juist zijn, daarmee zijn de
bepalingen, waarin deze uitdrukking voorkomt, niet verklaard.
Bovendien, zij wordt altijd gebezigd in combinatie met andere
woorden, vormt ‘daarmede nieuwe uitdrukkingen, die voor een
juiste toepassing van de wet toelichting behoeven en door die
toepassing nader worden omlijnd. Een bespreking daarvan kan
bijdragen tot vermeerdering van inzicht in en tot betere hantering
en wellicht ook formulering van ons administratieve recht.

4. Indien deze opvatting van 'de mij gestelde taak juist is, valt
daarbuiten de hierboven reeds terloops ter sprake gebrachte vraag
of ons administratieve recht voldoende waarborgen bevat ter be-
scherming van ,het algemeen belang”. Een vraag die overigens
slechts een onderdeel is van de m.i. even belangrijke als beklem-
mende vraag of onze staatsorganisatic een doeltreffende beharti-
ging van het algemeen belang waarborgt, althans mogelijk maakt.
Belangrijk is deze vraag omdat voor het voortbestaan van de Staat,
ja zelfs van de tegenwoordige maatschappijvorm, beslissend is of
de Staat op een, de grote meerderheid van de burgers bevredigende
wijze hun algemene belangen behartigt. Beklemmend is zij omdat er
reden te over is voor twijfel.

Ten aanzien van de gewichtigste algemene belangen-defensie,
hoofdlijnen van de economische en monetaire politiek, buitenlands
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beleid — berust de beslissing zo niet rechtens, dan toch in feite, bij
internationale of buitenlandse organen of personen, bij wie het
Nederlandse belang slechts een ondergeschikte plaats inneemt. Zo-
als de behartiging van tal van aangelegenheden, althans wat de
hoofdzaken betreft, van de gemeenten is overgegaan op het Rijk,
zo wordt de taak van het Rijk op haar beurt meer en meer omgezet
in een van medebewind, daar een doelmatige behartiging van vele
algemene belangen nog slechts in groter verband mogelijk is.

Wat de nog goeddeels binnenlandse aangelegenheden betreft,
ook ten aanzien daarvan wordt de beslissende macht in werkelijk-
heid in toenemende mate verplaatst naar colleges van advies of
van overleg, ten dele ook naar de vergaderingen van partijbesturen
en kamerfracties. De volksvertegenwoordiging wordt herhaaldelijk

voor voldongen feiten gesteld en de openbare behandeling krijgt iets

onwaarachtigs, daar of een vrije keus niet bestaat, 6f de standpunten
reeds tevoren in de besloten fractievergaderingen definitief zijn be-
paald. De ministeriéle verantwoordelijkbeid wordt een ijdel woord
als steeds weer ministers zich met succes kunnen beroepen op het in-
ternationaal of het met belanghebbenden en deskundigen te plegen
of gepleegd overleg, waarvan het uiteindelijk resultaat doorgaans
door de Kamers noch kan worden gewijzigd noch verworpen.

De sterk toegenomen groepsvorming in de maatschappij en de
bekleding van organisaties van belanghebbenden met overheids-
bevoegdheden kunnen naar bijkans ieders oordeel leiden tot scha-
delijke gevolgen voor gewichtige algemene belangen. Dat deze door
staatstoezicht zijn te keren, is onzeker, omdat ook in de staats-
organen de groepsbelangen vele en invloedrijke verdedigers plegen
te hebben. Bovendien leert de ervaring, dat velen van hen, die met
dat toezicht worden belast en dientengevolge aanhoudend en bijna
uitsluitend met de belangen van bepaalde groepen in aanraking
komen, vaak geleidelijk aan eveneens die groepsbelangen gaan
overwaarderen en meer pleitbezorgers en medestrijders dan con-
troleurs daarvan worden.

Trouwens in het algemeen brengt 'de grote uitbreiding van de
staatsbemoeiingen en van het staatsapparaat mede, dat steeds meer
personen, colleges en diensten geen andere taak hebben dan om een
of meer bepaalde algemene belangen te behartigen. Naarmate zij
zich met meer geestdrift en toewijding aan hun taak wijden, zijn zij
geneigd 'die belangen hoger te waarderen dan de vele andere, waar-
mede zij geen bemoeienis hebben. Hoe en door wie worden dan
nog de verschillende belangen bij hun onvermijdelijke botsing
afgewogen ter beslissing van de vraag wat ,het” algemeen belang
eist? Zijn de daartoe aangewende middelen, vaste commissies uit
de ministerraad, colleges van advies, interdepartementale commis-
sies, Centraal Planbureau, Rijksdienst voor het Nationale Plan e.d.,
toereikend? Welke waarborgen zijn er dat met het resultaat van
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het touwtrekken der ,,managers”, met het uiteindelijk getroffen
compromis, waarvoor niemand zich werkelijk verantwoordelijk ge-
voelt, het algemeen belang inderdaad het meest is gebaat? En op
welke wijze stuit men de toenemende onverschilligheid van de
burgers voor het staatsbestuur, die een democratisch staatsbestel
langzaam maar zeker ondermijnt, indien de burgers steeds meer het
gevoel krijgen dat zij niet de minste invloed hebben op de gang
van zaken? Tenslotte, vraag vooral van bestuurstechniek, hoe be-
reikt men dat door dit gedifferenticerde en gespecialiseerde staats-
apparaat die minder gewichtige aangelegenheden waarbij toch ver-
schillende belangen zijn betrokken, spoedig worden afgedaan?
Want in schrille tegenstelling met de machteloosheid van het
staatsbestuur tegenover de grootste algemene belangen staat zijn
tijd- en geldverslindende bemoeiing tot in onderdelen met zaken
van secundair belang. Niets is zo ontmoedigend voor de lagere
besturen en voor particulieren en daarom op den duur zo schade-
lijk dan de schier eindeloze vertraging die vele besluiten en plannen
ondervinden op hun Jange rondgang langs de vele bureaux, die elk
een bepaald facet daarvan bekijken en waar zij soms doodlopen op
detailbezwaren zo niet op competentie- of prestigegeschillen, Mede
door zijn omvang dreigt het overheidsapparaat te verstenen en het
staatsbestuur onmachtig te worden tot het nemen van beslissingen.

Het zijn niet alleen politici, sociologen en economen die deze
problemen onder de ogen moeten zien, maar ook de juristen en
met name de bestuursjuristen. Maar in dit prae-advies moet men
een behandeling daarvan niet zoeken.

5. Elke beschouwing over het ,algemeen belang” als rechts-
begrip kan uitgaan van de stelling, dat de overheid in een land als
het onze, uitsluitend tot taak heeft het algemeen belang te behar-
tigen en dat alle overheidsbevoegdheden, uitgezonderd die van de
rechterlijke macht, alleen ter vervulling van die taak mogen worden
aangewend. Over de wezenlijke grondslag, de rechtvaardiging van
dit beginsel moge men verschillend denken, hier kan worden vol-
staan met de vaststelling dat in de practijk van ons staatsleven dit
beginsel door een ieder pleegt te worden aanvaard. Geen wettelijke
voorziening b.v. zal worden voorgesteld, bestreden of verdedigd,
zonder dat daarvoor aan het algemeen belang ontleende motieven
worden aangevoerd. Zelden zal men dan ook een Memorie van
Toelichting lezen zonder daarin de uitdrukking ,,algemeen belang”
aan te treffen. Of dit beroep juist is, of het algemeen belang de voor-
gestelde regeling wenselijk doet zijn, staat ter beslissing van de wet-
gevende macht en van haar alleen. Blijkens de formulieren, waar-
mede de Kamers de Staten-Generaal mededeling moeten doen van
verwerping of aanvaarding van wetsontwerpen, gaat de Grondwet
zelf er van uit dat een wetsvoorstel alleen dan mag en zal worden
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aanvaard, indien het voorstel kan strekken »tot bevordering van de
belangen van de Staat”.

Ook elke daad van een bestuursorgaan moet kunnen worden
verantwoord op gronden, waaruit blijkt dat zij werd verricht ter-
wille van het algemeen belang. ,,Kenmerkend voor bestuurshande-
lingen is” — aldus Van der Pot in Nederlandsch Bestuursrecht
(blz. 201) — ,,dat met en door het onmiddellijk bedoelde gevolg
het algemeen belang, het openbare welzijn, wordt beoogd”.

Dit kenmerk mag niet ontbreken, wil de handeling recht-
matig zijn. Behartiging van het of beter een algemeen belang moet
niet slechts het motief der handeling zijn, zij moet ook objectief
daartoe strekken, althans kunnen strekken. Of zij dit doet, zal ook
hier in de eerste plaats het handelend orgaan zelf hebben te beoor-
delen. In de meeste gevallen moet dit echter rekening houden met
de mogelijkheid, dat het die handeling tegenover een vertegen-
woordigend college zal moeten rechtvaardigen. Vaak is ook een
ander bestuursorgaan of de rechter bevoegd motief en strekking
van een handeling te beoordelen. Dat een bestuurshandeling zowel
subjectief als objectief op behartiging van een algemeen belang
moet zijn gericht, is dan ook een beginsel dat ten grondslag ligt aan
onze gehele bestuursinrichting; het is ongetwijfeld ook een regel
van bestuursrecht, die b.v. in snel toenemende mate tot uiting komt
in de beslissingen van de rechterlijke macht over de rechtmatigheid
van overheidsdaden.

Ook de rechtspraak over de verbindende kracht van gemeente-
verordeningen berust op de gedachte, dat het de overheid slechts
is geoorloofd algemene belangen te behartigen. De rechter ver-
klaart immers een gemeenteverordening onverbindend, indien zij
»treedt in een regeling van bijzondere belangen der ingezetenen”,
,handelingen treft waarbij uitsluitend het bijzonder belang van
ingezetenen is gemoeid en het algemeen belang in geen enkel
opzicht is betrokken”. Herhaaldelijk onderzoekt hij daarom of een
verordening wel kan worden geacht ,,een algemeen belang der
ingezetenen en dus het hulshoudeh]k belang der gemeente te be-
treffen””. De woordenkeus is overigens onvast. Wordt b.v. de geldig-
heid betwist van een verbod om zonder vergunning in de Noord-
oostpolder te venten of bestelde waren te bezorgen, dan gaat de
rechter na of dit verbod ,,een openbaar belang der ingezetenen kan
dienen”. De Hoge Raad beantwoordde deze vraag bevestigend,
omdat het samenstel der vastgestelde bepalingen de Landdrost in
staat stelde de bestaansmogelijkheid van de in de polder gevestigde
en voor de ingezetenen onontbeerlijke neringdoenden ,,in het alge-
meen belang der ingezetenen” zoveel mogelijk te verzekeren (15 Fe-
bruari 1949, no. 285). '

Bij de toetsing van andere besluiten komt het genoemde rechts-
beginsel eveneens naar voren. Posten op een gemeentebegroting
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b.v. worden niet goedgekeurd, indien uitsluitend een bijzonder be-
lang van een of meer personen met de uitgaaf gediend zou zijn.

6. Maar deze beide voorbeelden bewijzen nogmaals, zo dit nodig
mocht zijn, hoe vaag, hoe weinig zeggend de woorden ,,algemeen
belang” zijn en hoe een enigszins bevredigende omschrijving daar-
van, welke enig houvast geeft voor toetsing van bestuurshande-
lingen, niet is te geven. Duizend en een zijn de onderwerpen waar-
omtrent gemeenteverordeningen regelen stellen en mogen stellen.
Ondoenlijk is het hier een scherpe grens te trekken tussen algemene
belangen enerzijds, groeps- en individuele belangen anderzijds, daar
ook een belang van een groepje of categorie van ingezetenen, b.v. de
melkbezorgers of de postduivenhouders, een algemeen belang kan
zijn. Goed beschouwd raakt bijna elke verordening, de een meer, de
ander minder, aan particuliere belangen, wordt ze _]UlSt daartoe in
het leven geroepen.

Hoe verscheiden ook zijn de doeleinden waarvoor overheids-
lichamen subsidies geven. In welke mate algemeen- en bijzonder
belang kunnen samenvallen, blijkt wel zeer duidelijk in een tijd,
waarin de overheid grote bijdragen geeft aan personen, die zich
een woning laten bouwen. Naarmate de overheid krachtiger streeft
naar het ideaal van een welvaartsstaat, naarmate men in breder
kring het als taak van de Staat gaat zien ‘de bestaanszekerheid van
zijn burgers te waarborgen, de onzekerheden en wisselvalligheden
van het leven voor hen op te vangen en de voorziening in vele van
hun behoeften en de behartiging van tal van hun belangen op zich
te nemen, worden individuele belangen getrokken in de sfeer van
of volledig gemaakt tot een algemeen belang. Men zou bijna mede-
lijden kunnen krijgen met de Amerikaanse rechters die als gevolg
van hun toetsingsrecht steeds weer een nieuwe en ruimere om-
schrijving moeten geven van lege termen als ,general welfare”,
»public interest” en ,,police power” en men begrijpt hoe een van
hen, de rechter Mc Kenna, bijkans korzelig een poging daartoe
besloot met de beroemd gebleven opmerking ,,We can best explain
by examples”,

7. De uitvoerigste beslissing van onze ,,gewone” rechter over het
begrip ,algemeen belang” is, voorzover mij bekend, die van de
Hoge Raad van 24 Maart 1926 W. 11491, N.J. 1926 blz. 513.
Weliswaar handelt deze uitspraak over de uitdrukking ,,algemeen
maatschappelijk belang” in art. 80 der Successiewet, maar in deze
woorden ligt een pleonasme, dat zijn oorsprong vindt in de door
de Hoge Raad uitvoerig weergegeven wijze waarop de bepaling is
ontstaan. Algemeen maatschappelijk belang staat hier dan ook
niet tegenover beperkt maatschappelijk belang, maar die woorden
zijn gebezigd om de tegenstelling uit te drukken met wat slechts
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particulier belang is. Hiervoor pleit ook dat ,,elk maatschappelijk
belang is te stellen tegenover een ander maatschappelijk belang en
dus in dien zin is een slechts beperkt maatschappelijk belang.
terwijl ook nauwelijks enig maatschappelijk belang denkbaar is
bij de behartiging waarvan elk lid der maatschappij zonder uit-
zondering baat vindt”. Een stichting, welke niet ten doel heeft de
behartiging van de particuliere belangen der pluimveehouders
maar de bevordering van de pluimveehouderij in het algemeen,
beoogt derhalve een algemeen maatschappelijk belang. Sinds dit
arrest erkende de rechtspraak het algemeen (maatschappelijk) be-
lang van tal van rechtspersonen, variérende van instellingen tot de
opleiding van missionarissen tot plaatselijke loges der Orde van
Vrijmetselaren.

8. In verschillende andere bepalingen wordt ,,algemeen belang”
eveneens gebruikt ter onderscheiding en uitsluiting van bijzondere
belangen. Een goed voorbeeld is art. 3 der Loterijwet 1905, volgens
hetwelk B. en W. toestemming kunnen geven voor het houden van
eenvoudige loterijen, uitsluitend strekkende tot een liefdadig doel
of bevordering van wetenschap, kunst of een ander algemeen
belang. Groot is de neiging van gemeentebesturen loterijen toe te
staan ten behoeve van allerlei slechts voor de ,,aanleggers” van
belang zijnde doeleinden en herhaaldelijk heeft de Regering hun
voorgehouden, zowel door hantering van het vernietigingsrecht als
door circulaires, dat de toestemming moet worden geweigerd als
niet vaststaat dat de opbrengst alleen aan een als »algemeen” te
beschouwen belang ten goede zal komen. Maar andermaal blijkt de
veelomvattendheid van de woorden algemeen belang als men na-
gaat voor welke doeleinden het aanleggen van een loterij mag
worden toegestaan. Een overzicht daarvan is te vinden in de com-
mentaar op de Loterijwet 1905 van Mr van Angeren, wiens uiteen-
zetting de Minister van Binnenlandse Zaken als goede leidraad
onder de aandacht der gemeentebesturen heeft gebracht in een
rondschrijven van 19 November 1937 (Gemeentestem no. 4503; ook
afgedrukt in no. 69 der Editie Schuurman en Jordens). Onder ver-
wijzing naar deze circulaire volsta ik hier met de opmerking, dat
ook in dit geval blijkt dat inhoud en strekking van een bepaling
van grote invloed zijn op de betekenis, welke aan de woorden alge-
meen belang moet worden gehecht. Godsdienstige belangen b.v.
kunnen zeer wel een algemeen belang in de zin van dit artikel 3
zijn; loterijen ten behoeve van verbetering van de eredienst zijn
herhaaldelijk toegestaan. Maar loterijen ten behoeve van vereni-
gingen, die geheel of gedeeltelijk op politiek gebied werkzaam
zijn, worden ongeoorloofd geacht. Dat er onder dergelijke ver-
enigingen geen enkele is, die geacht kan worden in het algemeen
belang werkzaam te zijn, is dunkt mij niet vol te houden. Omge-
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keerd zullen daar waar gesproken wordt over de door de overheid
te behartigen algemene belangen, godsdienstige belangen daar-
onder niet of slechts zeer ten dele zijn begrepen.

Ook hier is de onderscheiding tussen algemeen en bijzonder
belang vaak moeilijk te maken. Zo mag wel toestemming worden
gegeven voor een loterij ten behoeve van de aankoop van muziek-
instrumenten voor een plaatselijk liefhebberij-muziekcorps, om-
dat hiermede de volkskunst wordt gediend, maar niet ten behoeve
van de aankoop van een vaandel voor een dergelijk corps.

9. Ter sprake kwam reeds dat de tegenstelling tussen algemeen
en bijzonder belang mede aan scherpte heeft ingeboet doordat in
de meeste moderne staten de overheid niet slechts is gaan voorzien -
in collectieve behoeften, maar ook in tal van behoeften, die indivi-
dueel worden bevredigd. De overheid beschouwt het als een zaak
van algemeen belang, dat gewichtige, door grote bevolkingsgroepen
gevoelde bijzondere belangen behoorlijk worden behartigd en acht
het daarom in toenemende mate haar plicht hiervoor zelf zorg te
dragen. Wanneer nu een bepaling als art. 275 der Gemeentewet
spreekt over ,,door of vanwege het gemeentebestuur verstrekte
diensten”, dan bedoelt zij daarmede volgens de H.R. (20 Maart
1931 N.J. 1981 blz. 941) alleen dergelijke ,;door de gemeente in
het algemeen belang verstrekte diensten”, de diensten, die het
gemeentebestuur aan het publiek verstrekt, omdat het in het ver-
strekken daarvan aan ieder, die daarvan gebruik wil maken, ziet
een openbaar gemeentebelang en dus een deel van zijn taak als
overheid. Legt echter de gemeente straten en andere werken aan, dan
doet zij dat niet om diensten te bewijzen aan de grondeigenaren
wier terreinen daardoor bouwrijp worden, maar alleen om de alge-
mene belangen van het openbaar verkeer en de openbare gezond-
heid te behartigen. En dus — en hier ging het om — ontneemt
art. 275 aan een gemeente niet de bevoegdheid met een grond-
eigenaar een overeenkomst te sluiten, waarbij deze zich verplicht
tot een bijdrage in de kosten van die werken,

10. Duidelijk komt soms de onderscheiding tussen bijzonder en
algemeen belang naar voren als particuliere personen en over-
heid een zelfde bevoegdheid is toegekend. Zo kan b.v. niet alleen
een schuldeiser maar ook een officier van justitie een faillissement
uitlokken; laatstgenoemde echter uitsluitend ,,om redenen van
openbaar belang”. Deze woorden, opgenomen ter gedeeltelijke tege-
moetkoming aan de bij de totstandkoming der Faillissementswet
vooral door de Raad van State geuite bezwaren tegen toekenning
van deze bevoegdheid, doen duidelijk uitkomen dat aan de vorde-
ring van het O.M. een ander motief ten grondslag moet liggen dan
aan die van een schuldeiser. Dat zou ook zo zijn, indien deze toe-
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voeging ontbrak., Toch heeft zij zin, omdat daardoor ook de
rechter kan en zelfs moet onderzoeken of er inderdaad een reden
van openbaar belang is voor de faillietverklaring — iets, dat de
rechter dan ook niet verzuimt te doen (vgl. H.R. 14 April 1944
nos 369—371). Ook in andere gevallen waarin het O.M. en parti-
culiere personen concurrerende bevoegdheden zijn toegekend, blijft
het verschil in motief voor die toekenning niet verborgen. Gewezen
zij op een bepaling als art. 149 B.W.; alleen voor het O.M., niet
dus voor belanghebbenden, doet de ontbinding van een huwelijk
de vordering tot nietigverklaring daarvan vervallen.

11. Het onderscheid tussen algemeen en bijzonder belang komt
ook tot uiting in een bepaling als art. 34 der Octrooiwet. Het
eerste lid daarvan schept voor een octrooihouder de plicht om een
licentie te verlenen, welke om redenen van algemeen belang wen-
selijk is, art. 34 lid 2 verplicht hem tot het geven van een licentie,
welke nodig is voor de toepassing van een later geoctrooieerde uit-
vinding. De Hoge Raad besliste uitdrukkelijk dat in die twee ge-
vallen niet ,,dezelfde belangen in het geding zijn” (17 December
1942, 1943 no. 39).

Zijnerzijds gaat ook de Octrooiraad bij aanvragen om een dwang-
licentie op grond van het eerste lid van art. 34 zorgvuldig na of
door het verlenen daarvan juist aan degene die haar aanvraagt,
behalve diens eigen belang, ook algemene belangen gediend zijn. Als
zodanig komen tegenwoordig vooral in aanmerking besparing van
buitenlandse betaalmiddelen, verhoging van de export, ontwikke-
ling van de binnenlandse industrie enz. (zie b.v. de uitvoerige
uiteenzetting van de Afd. van Beroep in haar beslissing van
4 Augustus 1949, Bijblad Ind. Eig. 1949 blz. 111).

12. In het zojuist genoemde geval ging het om een subjectief
privaatrecht, dus een door het recht beschermd individueel belang,
waarop, zij het tegen schadevergoeding, een inbreuk moet worden
geduld wegens redenen van algemeen belang of ten behoeve van
een ander door de wetgever hoger gewaardeerd bijzonder belang.
Bij de nadere bepaling van het begrip ,algemeen belang” moet
hier evenals in de eerder vermelde gevallen rekening worden ge-
houden met de aard en de betekenis van het belang, dat voor het
algemeen belang moet wijken. Hoe ruimer de opvatting van alge-
meen belang, hoe gemakkelijker een inbreuk op het door de wet
uitdrukkelijk beschermde belang wordt toegelaten. Afnemende
waardering van het octrooistelsel als middel om uitvindingen te
bevorderen en afkeer van het door een octrooi geschapen mono-
polie zullen daarom kunnen leiden tot een ruimere uitlegging van
het begrip algemeen belang zoals ook benarde economische om-
standigheden dat doen. Ongetwijfeld wordt hier een ruime uitleg-
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ging ook in de hand gewerkt door de omstandigheid dat de recht-
hebbende bij aantasting van zijn recht schadeloos wordt gesteld.

Soortgelijke opmerkingen zouden kunnen worden gemaakt voor
verschillende van de andere gevallen, waarin 'de wet uitzonderingen
op een verbodsbepaling of inbreuken op subjectieve rechten moge-
hjk maakt om redenen van algemeen belang. Dergelijke uitzonde-
ringen zijn vaak wenselijk, zo niet onvermijdelijk, want overal waar
een belang of door een verbodsbepaling of door erkenning van
een absoluut recht tegen elke aantasting worde beschermd, dreigt
het gevaar dat daardoor de behartiging van andere belangen wordt
bemoeilijkt of belet.

Zo moet b.v. het recht van de enkeling om niet te worden aan-
getast in eer en goede naam wijken én voor het recht van ieder
ander om zich te verdedigen én voor het grote belang van de
gemeenschap om volledig voor- en ingelicht te worden over zaken
van algemeen belang (art. 1409 B.W. en art. 261 Sr.). Het gemeen-
schapsbelang eist, dat niemand door vrees voor straf of schade-
vergoeding er van wordt weerhouden misstanden bloot te leggen.
Maar of een gepleegde aantasting van eens anders eer en goede
naam rechtmatig was, staat ter beslissing van de rechter. En deze
legt daarbij een strenge maatstaf aan. Het oogmerk om het alge-
meen belang te dienen is niet voldoende; reeds hierom niet, omdat
dit oogmerk zeer wel kan samengaan met de opzet om te be-
ledigen. De handeling moet objectief bezien, althans naar het
oordeel van de rechter, het algemeen belang dienen en dat doet
zij slechts indien de gepleegde krenking in haar volle omvang ge-
boden kon zijn door het algemeen belang (vgl. H.R. 26 November
1934 N.J. 1935, blz. 209 en 23 October 1939, 1940, no. 31). Ook
een handeling ten behoeve van het algemeen belang is onrecht-
matig, voor zover zij een ander rechtmatig belang meer aantast dan
ter bereiking van het geoorloofde doel nodig is. Dit is de algemene
regel, die uit deze rechtspraak is af te leiden, — een regel die men
trouwens op menig ander gebied terugvindt.

13. De zo juist vermelde bepalingen berusten op de gedachte dat
het algemeen belang gediend kan zijn met de openbaarmaking van
feiten hoewel die publiciteit voor een bepaald persoon schadelijk
is. Daarom wordt niet zelden een beroep op die uitzondering ge-
daan in gevallen waarin juist omgekeerd de overheid om redenen
van algemeen belang heeft afgezien van een strafvervolging. Ge-
gevens over de wijze waarop de staande magistratuur de woorden
»algemeen belang” interpreteert bij de toepassing van het in art.
167 Sv. neergelegde opportuniteitsbeginsel, staan mij niet ten
dienste. Ook werden slechts enkele beslissingen gepubliceerd waar-
in een gerechtshof met toepassing van art. 12 Sv. klachten van
belanghebbenden over het niet instellen of het niet voortzetten van
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een vervolging afwees wegens gronden ontleend aan het algemeen be-
lang. Het behoeft geen betoog, dat de meest uiteenlopende overwe-
gingen van doelmatigheid en redelijkheid van invloed kunnen zijn
bij de afweging van de voor- en nadelen van een vervolging. Een
tweetal arresten van het hof te Arnhem laat dit trouwens duidelijk
uitkomen. Als twee auto’s door roekeloosheid van beide bestuurders
tegen elkander zijn gereden en geen van hen is vervolgd, zou het
in strijd zijn met het algemeen belang op verzoek van de één ver-
volging van de ander te bepalen. Een beklag moet worden afge-
wezen als inwilliging daarvan er toe zou kunnen bijdragen dat de
mogelijkheid wordt geopend om door bedreiging met proces-
verbaal schadevergoeding te krijgen (8 en 29 September 1931 N.]J.
1932 blz. 309).

14. De ervaring van de laatste jaren heeft nog eens aangetoond
dat rechtsherstel grote practische bezwaren kan opleveren. Art. 48
der Ambtenarenwet houdt hiermede rekening. Bij nietigverklaring
van een handeling of een veroordeling kan het ambtenarengerecht
een dag bepalen met ingang waarvan haar uitspraak eerst zal
werken. Ook kan het de nietigheid voor gedekt verklaren. In elk
van deze gevallen kan het college de ambtenaar een vergoeding
toekennen. Dit alles maakt art. 48 mogelijk ,,om redenen van
algemeen belang”. De uitspraken, waarbij dit artikel is toegepast,
bevestigen weer de veelomvattendheid van de woorden ,,algemeen
belang”, maar ook zij maken een nadere omlijning daarvan niet
mogelijk. Ook hier vervult het algemeen belang een corrigerende
functie, dient het om streng recht te temperen. Vooral als de
nietigheid van een besluit uitsluitend om formele redenen wordt
uitgesproken, kan volledige ongedaanmaking daarvan onnodig en
onwenselijk zijn. :

Ook hier is het zo, dat de rechter niet uitsluitend let op de
nadelen welke de nietigverklaring zal veroorzaken, maar mede op
het daar tegenover staande belang van de ambtenaar om zo vol-
ledig mogelijk gerehabiliteerd en schadeloos gesteld te worden. Zo
heeft de Centrale raad van beroep meer dan eens de toepassing
van het artikel geweigerd, wanneér een ambtenaar ten onrechte
was overgeplaatst, al was zijn opvolger reeds benoemd en in functie
getreden —, het geval dat bij de totstandkoming der wet is genoemd
als een van die, waarin art. 48 toepassing zou kunnen vinden. In
beginsel is dit standpunt ongetwijfeld juist. Het dienstbelang is
niet te vereenzelvigen met het algemeen belang. Uiteindelijk komt
het ook het algemeen belang ten goede, als het door een individu
door toedoen van de overheid geleden onrecht volledig wordt
hersteld, zelfs zo dit mocht gaan ten koste van tijdelijke moeilijk-
heden in de functionnering van het overheidsapparaat of prestige-

verlies van sommige autoriteiten. Waar elk recht aanstonds moet.
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wijken voor het algemeen belang, daar is spoedig van recht geen
sprake meer en lijdt de gemeenschap op den duur onherstelbare
schade.

15. Van geheel andere aard zullen doorgaans de vragen zijn
waarvoor de Kroon komt te staan als een vereniging de goed-
keuring verzoekt van haar statuten zonder welke zij niet als rechts-
persoon kan optreden. Ook in dat geval moet echter het algemeen
belang het richtsnoer zijn, want volgens artikel 7 van de wet van
22 April 1855 Stb. 32 mag de goedkeuring slechts worden geweigerd
op gronden ontleend aan dat belang. Het wordt eentonig, maar
de vaagheid van dit criterium, dat juist daarom reeds bij de tot-
standkoming van de wet veel verzet ontmoette, moet hier nogmaals
worden vermeld. De wet eist zelfs niet, dat het verlenen van de
rechtspersoonlijkheid rechtstreeks schade zou toebrengen aan het
algemeen belang, daarmee¢ in strijd zou zijn. Ook in dit geval is
overigens weer weinig bekend van de maatstaven, die de admini-
stratie aanlegt bij de beoordeling van aanvragen om goedkeuring.
Wel krijgt men de indruk dat in strijd met de tekst en de bedoe-
ling van de wet de erkenning als rechtspersoon reeds geweigerd
wordt aan verenigingen, indien haar doelstelling of werkwijze de
Regering niet welgevallig is en dus niet alleen indien juist van het
optreden van de vereniging als rechtspersoon gevaren voor het
algemeen belang zijn te duchten. Bekend is ook, dat het Departe-
ment van Justitie de goed te keuren statuten op hun juistheid en
volledigheid onderzoekt en in vele gevallen daarin allerlei soms
zeer onbelangrijke wijzigingen verlangt, welke met het algemeen
belang al heel weinig te maken hebben. De wet maakt geen mel-
ding van deze contrdle. Of zou als motivering daarvan dienst
kunnen doen dat de deugdelijkheid en de duidelijkheid van sta-
tuten van verenigingen, die rechtspersoon zijn, van algemeen
belang zijn, immers van belang voor al degenen, die met haar in
aanraking komen?

De conclusie kan geen andere zijn, dan dat bij gebreke van enig
recht van beroep, ja zelfs van waarborgen van een behoorlijk voor-
onderzoek, de woorden ,algemeen belang” vrijwel volledige vrij-
heid laten om een gevraagde goedkeuring al dan niet te verlenen.
Toen op 26 October 1906 de regering een wetsvoorstel indiende
om dit toezicht te doen vervallen, werd dan ook in de Memorie
van Toelichting medegedeeld dat er voorbeelden voorhanden zijn

_ dat ten aanzien van verenigingen van soortgelijk doel en strekking

in de loop des tijds onderling geheel tegenstrijdige beslissingen
werden genomen (W. 8443—8445). In de tegenwoordige tijdsom-
standigheden zal de indiening van een dergelijk wetsontwerp wel
achterwege blijven, al acht Simons blijkens zijn op 25 November
1948 gehouden inaugurele rede dit toezicht ,zinloos geworden”.
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16. Aanvankelijk was het mijn voornemen hier een overzicht te
geven van de belangwekkende rechtspraak van de Centrale Grond-
kamer en de Pachtkamer van het gerechtshof te Arnhem over de
begrippen ,,algemeen belang” en ,,algemene belangen van de land-
bouw” in het Pachtbesluit. Een dergelijk overzicht zou echter dit
prae-advies te zeer doen uitdijen en dit scheen mij te minder toe-
laatbaar nu die rechtspraak niet of slechts zeer ten dele tot het
administratieve recht is te rekenen. Ik volsta dan ook met de
opmerking dat ruimschoots gebleken is, dat de genoemde criteria
geen enkel houvast geven en dat slechts dank zij de voortreffelijke

wijze waarop de hoogste pachtrechters hun moeilijke en ondank-

bare taak vervullen, de regeling vrij bevredigend werkt. Ook hier
komt men vaak tot min of meer gekunstelde redeneringen om te
kunnen concluderen dat een handeling, die rechtstreeks slechts één
persoon benadeelt of slechts betrekking heeft op één perceel land,
geacht kan worden schadelijk te zijn voor algemene belangen (zie
Houwing, ,,De Pacht” 1944/45 blz. 226 e.v.). De hoogste rechter
houdt overigens niet slechts rekening met doel en strekking van
de bepalingen van het Pachtbesluit maar ook terdege met de alge-
mene beginselen van het burgerlijk recht en hij waakt nauwlettend
tegen machtsoverschrijding van de lagere colleges.

Het is overigens een merkwaardige taak voor één rechter te
moeten nagaan of het algemeen belang een door een van de par-
tijen verlangde verandering van de bestemming van het verpachte
vordert. Toch moet hij dit herhaaldelijk doen, b.v. wanneer de ver-
pachter de pachtovereenkomst tussentijds wil doen eindigen. In
dit geval maakt pachters recht op schadevergoeding een niet al te
enge interpretatie verantwoord. Het pachthof staat dan ook ont-
binding toe aan de verpachter die op de verpachte grond een
woning wil bouwen, indien er ter plaatse gebrek is aan woon-
ruimte en de grond redelijkerwijs voor bebouwing in aanmerking
komt (Hof Arnhem 28 Juni 1948 en 28 Februari 1949 ,,De Pacht”
Nos 1139 en 1138).

Tussentijdse ontbinding op vordering van de verpachter is ook
mogelijk als wegens de houding van de pachter het voortbestaan
van de pachtovereenkomst in strijd is met het algemeen of het land-
bouwbelang (art. 352). Het is stellig onjuist, dat deze na de bevrij-
ding ingelaste bepaling het beéindigen van een met het algemeen
belang strijdige toestand afhankelijk stelt van het initiatief van een
particulier persoon. Immers deze zal daartoe alleen overgaan als zijn

eigen belang dit medebrengt. Dit geeft aan zijn argumenten iets on-_

waarachtigs en het is wellicht mede daarom dat de Pachtkamer vrij
strenge eisen stelt voor de toewijzing van een vordering op grond van
deze bepaling.

17. De reeks van voorbeelden is, naar ik meen, lang genoeg om
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nog eens duidelijk te doen uitkomen, dat de betekenis van het
begrip algemeen belang in elk afzonderlijk geval bepaald wordt
door het verband, het kader, waarin die uitdrukking wordt ge-
bruikt. Ook maakt het groot verschil of de wet ten aanzien van een
overheidsbevoegdheid, van een publiekrechtelijk subjectief recht
van een bijzonder persoon of van een privaatrechtelijk recht be-
paalt, dat daarvan geen gebruik mag worden gemaakt strijdig met
het algemeen belang. Bij de eerstgenoemde bevoegdheid kan de
toevoeging onbelangrijk, wellicht zelfs overbodig worden geacht, bij
een grondrecht als b.v. de vrijheid van drukpers is zij een grote, bij
een subjectief privaatrecht een zeer wezenlijke beperking van dat
recht. Want ondanks de toenemende beperkingen van de grond-
rechten, ondanks de voortschrijdende vermenging van privaat- en
publiekrecht, ondanks de verdringing van het eerste door het
laatste, die vooral Franse juristen zo levendig hebben geschilderd,
ondanks de ,vermaatschappelijking” van het privaatrecht, door
Valkhoff zo duidelijk in het licht gesteld in ,,Een eeuw rechts-
ontwikkeling”, is de individuele burger niet verplicht zijn rechten
uvitsluitend aan te wenden in het algemeen belang. En dit geldt
m.i. niet alleen voor zijn privaatrechtelijke rechten, maar ook voor
de zgn. grondrechten. Voor de overheid is het algemeen belang het
motief van al haar handelingen —, zo zeer zelfs dat als uit de
handeling zelf van dat motief niet blijkt, b.v. bij verhuring van
eigendommen, zij doorgaans gezegd wordt niet ,als zodanig” te
handelen. Voor de individuele burgers daarentegen, hoe loffelijk,
neen hoe noodzakelijk het ook moge zijn juist in een democratische
Staat dat zij zich bij hun handelingen mede laten leiden door
gemeenschapszin, is het algemeen belang de bron van alle beper-
kingen die aan hun vrijheid van handelen zijn gesteld. Dit is,
dunkt mij, de opvatting, die nog steeds aan onze wetgeving ten
grondslag ligt. Slechts twee citaten ten bewijze hiervan, het eerste
ontleend aan de Memorie van Toelichting op de Boswet, het
tweede aan de Memorie van Antwoord, waarin de Minister van
Justitie bescheid gaf op de opmerkingen uit de Tweede Kamer
over zijn begroting voor het jaar 1949. ,,Het eigendomsrecht is een
samenstel van rechten en plichten, welke laatste samenhangen met
de eisen die volgens het inzicht des wetgevers in het algemeen
belang behoren te worden gesteld”. ,,Op het gebied van de con-
tracten kent de wet reeds thans in vele gevallen bepalingen van
dwingend recht, waarvan om bepaalde aan het algemeen belang
ontleende motieven niet afgeweken kan worden”.

18. Voor overheidshandelingen moet derhalve het algemeen be-
lang de drijfveer zijn, voor die van de individuele burger is het
de rem. Overheidshandelingen zijn dan ook steeds aan haar doel
gebonden. De overheid misbruikt een haar toekomende bevoegd-
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heid, handelt onrechtmatig, als zij die bevoegdheid niet aanwendt
in het algemeen belang, ja reeds als zij haar bezigt ter behartiging
van een ander algemeen belang dan waarvoor die bevoegdheid is
toegekend (H.R. 14 Januari 1949 no. 557). De particulier is in
beginsel vrij in het nastreven van zijn doeleinden; hij heeft ook
niet aan een bepaald doel gebonden bevoegdheden — absolute
rechten. De uitoefening van een dergelijk recht, b.v. dat op een
merk, is niet reeds dan onrechtmatig wanneer hij het aanwendt ter
behartiging van een ander oorbaar belang dan dat, hetwelk de
wetgever voor ogen stond toen hij het recht in het leven riep (H.R.
12 Januari 1939 no. 535).

19. Bij de toekenning van bevoegdheden aan een overheids-
orgaan heeft het dus inderdaad weinig zin te bepalen dat die
bevoegdheid slechts in het algemeen belang mag worden aange-
wend. In zijn ,,Administratieve Rechtspraak” (blz. 300) noemde
Vos dat richtsnoer dan ook feitelijk synoniem met ,,naar het eigen
inzicht” der bestuursorganen, omdat het oordeel wat het algemeen
belang eist, behoort tot de natuurlijke werkkring der administratie.
Geen wonder, dat tegen een dergelijke ruime delegatie van bevoegd-
heid meermalen verzet is gerezen. Het merkwaardigste voorbeeld
daarvan is hetgeen zich heeft afgespeeld rondom de Rivierenwet, die
tal van handelingen verbiedt tenzij met vergunning van de Minister
van Waterstaat. Reeds bij de totstandkoming van deze wet in 1908
toonde de Tweede Kamer zich waakzaam, want ondanks krachtige
tegenstand van de minister vulde zij zonder hoofdelijke stemming
het ontwerp aan met enkele bepalingen over de vergunningen,
krachtens welke weigering en opzegging daarvan alsmede voor-
waarden alleen toegelaten zijn op gronden aan het openbaar rivier-
of stroombelang ontleend. Toen enige jaren later een buitenlandse
maatschappij een haven wilde aanleggen aan een riviermond, kon
dus de overheid daartegen op grond van de Rivierenwet geen
bezwaar maken. In Augustus 1914 werd ‘daarom een wetsvoorstel
ingediend, dat beoogde ,,het openbaar rivier- of stroombelang” te
vervangen door ,het algemeen belang”. Hoe ongunstig dit voorstel
blijkens het daarover uitgebrachte Voorlopig Verslag door de
Tweede Kamer is ontvangen, kan men in Kooiman’s Waterstaats-
wetgeving deel II blz. 162 e.v. nalezen. In de zitting 19181919
trok de Regering het ontwerp in.

20. Vormen de woorden ,algemeen belang” bij de afbakening
van overheidsbevoegdheden dus geen beperking, zij kunnen goed
beschouwd zelfs een uitbreiding daarvan teweeg brengen. Zij om-
vatten immers alle als ,algemeen” aan te merken belangen. En
verleent een wet een bevoegdheid zonder enige toevoeging, bepaalt
zij dus niet met welke belangen de met de uitvoering van haar
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voorschriften belaste organen uitsluitend rekening mogen houden,
dan brengt dat geenszins mede, dat hun bevoegdheden onbeperkt
zijn en zij bij de hantering daarvan op alle belangen mogen letten.
Integendeel, ook in die gevallen mag een bevoegdheid slechts
worden aangewend voor de doeleinden waarvoor zij krachtens de
strekking van de wet geacht moet worden te zijn verleend. Zowel
in de administratieve rechtspraak als door de burgerlijke rechter
wordt deze regel met kracht gehandhaafd.

Een duidelijk voorbeeld verschaft het arrest van de Hoge Raad
van 2 April 1942 no. 467, waarin het ging om de vraag welke
rechten de aanlegger van een ingevolge artikel 12 der Waterstaats-
wet 1900 ondernomen waterstaatswerk op de uitgegraven grond
toekomen. Na te hebben vastgesteld dat in de wet een speciale
regeling ontbreekt voor het geval dat zowel de grondeigenaar als de
overheid de specie als nutiig begeren, overwoog het college, dat
,,dan de aard en strekking der aan de overheid bij artikel 12 in het
algemeen belang verleende rechten het antwoord moeten geven op
de vraag hoeverre in dat geval de macht der overheid over de
uitgegraven specie reiki”. En dit antwoord luidde uiteindelijk dat
de overheid de haar in art. 12 verleende macht overschrijdt, indien
zij over de grond beschikt ten behoeve van doeleinden die de aan-
leg van het waterstaatswerk niet raken.

21. Het is natuurlijk mogelijk dat een bevoegdheid wordt toe-
gekend in het algemeen belang, maar tevens op andere wijze wordt
beperkt. Zo geeft het Algemeen Vorderingsbesluit 1940 aan iedere
minister de bevoegdheid goederen te vorderen of te doen vorderen,
indien zulks naar zijn oordeel in overeenstemming is met het alge-
meen belang. Maar ieder van hen heeft deze bevoegdheid slechts
,voor wat betreft de onder zijn departement ressorterende aan-
gelegenheden”. Daarom ging de Hoge Raad in zijn arrest van
24 Juni 1949 no. 559 na of de geruchtmakende vordering van
kweldergronden aan de Waddenzee gerechtvaardigd kon zijn hetzij
door een landbouwbelang, hetzij door dat van de voedselvoqr-
ziening. Want deze vordering was uitgegaan van de secretaris-
generaal van het ministerie van Landbouw en zij zou dus onrecht-
matig zijn, indien zij zou zijn geschied ten behoeve van een alge-
meen belang waarvan de behartiging tot de taak van een van zijn
collega’s behoorde.

99. Hoezeer de taak van de overheid — de behartiging van het
algemeen belang — invloed heeft op al de rechtsverhoudingen
waarin zij komt te staan, hoe b.v. tengevolge 'daarvan t_a_llrljke
bijzondere regels gelden voor de personen met wier hulp zij haar
taak volbrengt en voor de zaken welke zij daarbij benut, moet hier
buiten beschouwing blijven. Bijkans het gehele publieke recht, met
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name het ambtenarenrecht en de regels over de zaken bestemd voor
de openbare dienst, zouden de revue moeten passeren. Slechts één
uitweiding zij mij in dit verband veroorloofd, en wel deze.

De taak van de overheid drukt haar stempel op de rechtsver-
houding tussen haar en haar bestuurders en ambtenaren, geeft
daaraan een eigen inhoud. Maar de invloed daarvan reikt nog
verder, doet zich ook gevoelen in hun persoonlijk leven. Moeten
zij bij al hetgeen zij in hun hoedanigheid doen het algemeen belang
als doelwit nemen, bij hun gedragingen die zij niet als orgaan of
dienaar van de overheid verrichten en waarbij zij dus eigen doel-
einden mogen nastreven, mogen zij toch niet uit het oog verliezen
dat de gewone burger hen — de een meer de ander minder —
pleegt te vereenzelvigen met de overheid. Daarom mag en moet
van hen verlangd worden dat zij ook in hun persoonlijk leven
niets doen wat afbreuk kan doen aan het vertrouwen in en de
eerbied voor de overheid —, een beginsel dat in het ambtenaren-
recht ook in ruime mate is aanvaard. En als de overheid haar
roeping ontrouw wordt of de feitelijke macht in vreemde handen
komt, dan zal voor de ambtenaar het algemeen belang de beslis-
sende factor moeten zijn hoe lang hij voort mag gaan met de
vervulling van zijn taak. Evenzo is nog onlangs de Katholieke
rechters bij het gewetensconflict, waarvoor zij kunnen komen te
staan bij de toepassing van het burgerlijk recht inzake de echt-
scheiding, het algemeen belang als richtsnoer voor hun houding aan-
gewezen (zie Mr Brongersma in Ned. Jur. Blad 1950 blz. 37 en 205).

Het algemeen belang wordt in deze laatste gevallen, evenals in vele
andere, gevonden door een afweging van de voor- en nadelen voor de
gemeenschap van de mogelijkheden waartussen een keuze moet
worden gedaan. Hoe moeilijk die keuze kan zijn, heeft droeve
ervaring bewezen.

23. Struycken schreef eens: ,,De vele en veelsoortige elementen
die in de idee van het algemeen belang besloten liggen, kunnen
niet door de wetgever eens en voor al worden vastgelegd” (De ge-
meenten en haar gebied, blz. 73). Het zou niet slechts vermetel
maar dwaas zijn te veronderstellen, dat een enkel persoon daarin
wel zou kunnen slagen. Het algemeen belang moge telkens weer
zijn invloed op de rechtsregels en op hun toepassing doen gelden,
het laat zich niet nauwkeurig omschrijven. Dit komt, omdat het
algemeen belang uiteenvalt in tal van algemene belangen en omdat
in de gevallen, waarin de wet het algemeen belang noemt, het
meermalen juist gaat om de vraag welke van die belangen als ,het”
algemeen belang moet worden aangemerkt.

Voorts is, dunkt mij, ook duidelijk gebleken, dat er geen scherpe
tegenstelling is tussen algemene en bijzondere belangen, hoe dik-
wijls ook het belang van een bepaald persoon in botsing kan
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* komen met het algemeen belang. De grens tussen die beide groepen

van belangen verplaatst zich voortdurend; algemeen en bijzonder
belang vallen ook meermalen grotendeels samen.

Als reeds bijzonder en algemeen belang ineenvloeien, moet een
indeling van de algemene belangen naar de mate van hun ,alge-
meenheid” wel zeer moeilijk zijn. Gelijk bekend is, is, wat de door
de overheid zelf te behartigen belangen betreft, zulk een indeling
zelfs niet mogelijk gebleken. Al is ook het belang van een kleine
gemeenschap als een gemeente in een concreet geval vaak tegen-
gesteld aan dat van een groter geheel als de Staat, een grens tussen
die belangen, welke algemeen zijn voor de plaatselijke gemeen-
schap en die, welke algemeen zijn voor de gehele bevolking, is niet
te trekken. Welk gemeenschapsorgaan de behartiging van bepaalde
belangen op zich moet nemen, is een vraag waarbij doelmatig-
heidsoverwegingen de doorslag geven en moeten geven. Dikwijls
ook zal een verdeling van de werkzaamheden over de organen van
de verschillende gemeenschappen de aangewezen oplossing zijn.
Mede hierom deed Prof. Van den Bergh in het merkwaardige
prae-advies, dat hij het vorige jaar heeft uitgebracht aan de Neder-
landse Vereniging voor Gemeentebelangen, het voorstel om de taak
van de gemeenten in de Grondwet te formuleren als _volgt: ,,Het
gemeentebestuur voert het bestier op het grondgebied der ge-
meente, voor zover dit bestier, in redelijk vertrouwen op een be-
hoorlijke behartiging van het algemeen belang, in vrijheid aan dat
bestuur kan worden overgelaten”. _ .

Zou deze redactie worden overgenomen, dan zou, als ik goed zie,
tevens vaststaan, dat een gemeente die een besluit neemt, dat scha-
delijk is voor een door haar te behartigen belang, in strijd handelt
met het algemeen belang. Vernietiging van dat _beslult zal dus
mogelijk zijn. Is dit ook thans reeds het geval? Hiermede kom ik
tot de betekenis, welke de woorden ,,algemeen belang” hebben in
de bepalingen over de vernietiging van de besluiten der Kleinere
gemeenschappen. Enige beschouwingen daarover mogen in deze
verhandeling niet ontbreken.

24. Het centrale gezag heeft geen behoefte aan bijzondere be-
voegdheden om onwettige of onwenselijke handelingen van daar-
aan ondergeschikte colleges of personen tegen te gaan. Een om-
schrijving van zijn bevoegdheid tot ingrijpen wordt echter nood-
zakelijk zodra overheidsorganen worden erkend of ingesteld, die
niet volledig onderworpen zijn aan zijn bevelen.

De departementale en gemeentebesturen in artikel ’1,47 der
Staatsregeling van 1798 tot ,,Admimstrat_lye Llohaamer_l terug-
gebracht, ,,ondergeschikt en verandwoordlijk aan het U1tvoereqd
Bewind”, die alle ,bevelen” daarvan moesten nakomen, werd in
artikel 151 nog eens uitdrukkelijk ingescherpt, dat zij met elkander

57



niet in onderhandeling mochten zijn over ,,de algemeene belangen
der Republiek”. De departementale besturen was de bevoegdheid
toegekend alle zodanige besluiten van gemeentebesturen en andere
ondergeschikte collegién te vernietigen ,,als strijdig met de Staats-
regeling of met de Wetten genomen zijn”.

De Staatsregeling van 1801 gaf in de artikelen 71 en 74 grotere
vrijheid aan de lagere gemeenschappen, waarbij zij slechts het voor-
behoud maakte dat de departementale reglementen niet strijdig
mochten zijn met de algemene wetten. In die van 1805 komt voor
het eerst de bepaling voor dat de besturen van de departementen
geen besluiten mogen nemen strijdig met de algemene wetten of
het algemeen belang van het Gemenebest. Indien zulks mocht
plaats grijpen, was de raadpensionaris bevoegd deze besluiten te
schorsen en te doen intrekken. De Constitutie voor het Koninkrijk
Holland wijdde slechts drie artikelen aan de departementale- en
gemeentebesturen, waarbij over het vernietigingsrecht werd ge-
zwegen.,

Na het herwinnen van de onafhankelijkheid wordt daaraan
echter weer een plaats in de hoogste wet ingeruimd. ,,De Staten”
— aldus artikel 91 der Grondwet van 1814 — ,, mogen geen besluiten
nemen strijdig met de algemene wetten of het algemeen belang der
Verenigde Nederlanden. In geval zulks mocht gebeuren, heeft de
Souvereine Vorst het vermogen die besluiten te schorsen en buiten
effect te stellen”.

De Grondwet van 1815 volstond in artikel 149 met het voor-
schrift, dat de Koning het vermogen heeft de besluiten der Staten
die met de algemene wetten of het algemene belang strijdig moch-
ten zijn, te schorsen en buiten effect te stellen.

Het is m.i. niet twijfelachtig dat al deze opeenvolgende be-
palingen dezelfde strekking hebben, dus ook dat toen men in 1815
zonder enige toelichting de redactie bekortte, daarmee niet beoogd
werd de vernietigingsbevoegdheid te verruimen. Zoals de algemene
wetten de landswetten zijn, is het algemene belang het landsbelang.
Dat dit de betekenis was van deze uitdrukking, blijkt eveneens uit
de overige bepalingen over de macht der Staten Provinciaal.
Artikel 145 toch beéindigde zijn bekende opsomming van wetten
met welker uitvoering de Staten zouden worden belast, met de
toevoeging ,.en voorts omtrent alle andere zaken tot de algemene
belangen betrekkelijk, welke aan hen te dien einde door de Koning
worden toegezonden”. Hier worden dus deze algemene belangen
gesteld tegenover ,het algemeen provinciaal belang” ten behoeve
waarvan de Staten krachtens artikel 146 verordeningen mochten
maken. Ook elders in deze Grondwet, met name in het uitvoerige
hoofdstuk over de Waterstaat, werd herhaaldelijk van algemeen
belang gesproken als bedoeld werd een landsbelang.
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25. Oppenheim heeft niettemin destijds de stellving aangedurfd

. dat in de bepalingen over het vernietigingsrecht ,,algemeen belang”

een ruimere betekenis zou hebben en in het boven genoemde artikel
149 daarom ook het provinciaal belang zou omvatten. Hij heeft zich
hiervoor beroepen op de wordingsgeschiedenis van de artikelen over
de gemeentelijke regelingsbevoegdheid; dit beroep is echter uiterst
zwak.

Bij de voorbereiding van de Grondwet van 1814 hadden Van
Hogendorp en Elout voorgesteld te bepalen dat de plaatselijke
verordeningen niet strijdig mochten zijn met de algemene wetten,
het algemeen belang der gezamenlijke Nederlanden of van de pro-
vincién waartoe de plaatsen behoren. Deze redactie is vereenvou-
digd tot het in artikel 94 der Grondwet van 1814 opgenomen
verbod van strijd met de algemene wetten of het algemeen belang
der ingezetenen. Deze wijziging nu is Oppenheim’s enig argument;
volgens hem toch zou onder ,het algemene belang der ingezetenen”
ook het plaatselijk belang zijn begrepen en deze ruimere betekenis
zou algemeen belang hebben behouden toen de volgende Grond-
wet de twee daaraan toegevoegde woorden wegliet. Voor mij is veel
aannemelijker dat in 1814 alleen uit overwegingen van welluidend-
heid een andere dan de door Van Hogendorp voorgestelde tekst
is gekozen en dat artikel 94 slechts daarom niet evenals artikel 91
spreekt over ,het algemeen belang der Verenigde Nederlanden”,
omdat gemeenten ook strijd met provinciale belangen moesten
vermijden. Voor deze uitlegging pleit ook, dat artikel 95 nog eens
uitdrukkelijk bepaalde dat ingevolge het voorafgaande artikel het
regelen van de plaatselijke belangen aan de plaatselijke besturen
werd overgelaten. En al ware dit alles onjuist, toen de Grondwet
van 1815 in artikel 155 de plaatselijke besturen voorhield dat hun
verordeningen in geen geval met de algemene wetten of het alge-
meen belang strijdig mogen zijn, toen was het zeker niet de bedoe-
ling in dit artikel aan algemeen belang een andere betekenis te
geven dan in de vele andere artikelen van deze Grondwet.

26. Hoe dit zij, niet onzeker is dat aanvankelijk aan algemeen
belang de beperkte betekenis van algemeen landsbelang werd ge-
hecht of anders gezegd het woord ,,algemeen” had in deze combi-
natie dezelfde betekenis als in de uitdrukkingen ,,algemene
wetten”, ,,algemene maatregelen van inwendig bestuur” en »depar-
tement van algemeen bestuur”. Duidelijk blijkt dit b.v. uit de wet
van 12 Juli 1821 Stbl. 9 houdende de grondslagen van 's Rijks
belastingen, die weer tegenover elkander stelt de uitgaven van
provinciaal belang en de kosten van zodanige onderwerpen als met
het algemeen belang in verband staande, tot bezuiniging en ver-
eenvoudiging in de administratie aan het bestuur der Provinciale
Staten gedemandeerd zijn of worden. Duidelijk is ook de Instructie
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voor de Gouverneurs der provincién welke bij Besluit van 15 De-
cember 1820 Stbl. 27 werd vastgesteld. Daarbij toch werd hun gelast
de ondertekening en de uitvoering te weigeren van Statenresoluties
die met de algemene wetten of het algemeen belang van het Rijk
strijdig zijn. Voorts moesten zij mededeling doen als in een andere
provincie bepalingen worden gemaakt welke strijdig zijn met de
algemene belangen van het Rijk of waaruit bijzondere bezwaren
voor hun provincie konden voortvloeien.

En wat de rechtspraak betreft, in een arrest van 6 November
1849 W. 1092 ontkende de Hoge Raad uitdrukkelijk, dat de ge-
meenten bevoegd zijn tot het aanvullen van wettelijke regelingen,
omdat haar wetgevende macht is beperkt tot verordeningen om-
trent die belangen, welke plaatselijk of aan elke plaats meer bijzon-
der eigen zijn, in tegenstelling tot de provinciale belangen en de
algemene belangen vermeld in de art. 144 en 143 der Grondwet
van 1840.

27. Bij de totstandkoming van de Provinciale Wet en van de
Gemeentewet werden de uitdrukkingen ,,algemeen belang”, ,,lands-
belang” en ,algemeen Rijksbelang” meermalen naast en door
elkander gebruikt. Mr De Monchy heeft niettemin in zijn Hand-
boek voor het Nederlandsche Provincierecht (blz. 427) in na-
volging van Mr Van der Meulen betoogd dat de ontwerpers van
die wetten een ruimer begrip van algemeen belang voor ogen
moet hebben gestaan, omdat, ware het anders, art. 141 der Provin-
clale Wet naast art. 167, evenals art. 193 eerste lid der Gemeentewet
naast artikel 185 een tautologie zou bevatten. Nu is het waar, dat
Thorbecke vooral bij de mondelinge verdediging der Gemeentewet
meer dan eens heeft doen blijken een zeer ruime betekenis aan de
woorden ,,algemeen belang” te hechten. Toch is het argument m.i.
niet sterk. Want zeer goed is vol te houden dat een verordening
kan indruisen tegen het verbod om te treden in hetgeen van alge-
meen Rijksbelang is zonder met dat belang in strijd te zijn. De Hoge
Raad althans besliste in een arrest van 5 October 1852 W. 1373,
waarin de Gemeentewet nog buiten beschouwing bleef, dat een
door de Raad van de gemeente Nieuw-Helvoet vastgestelde be-
paling dat de barge van het bargeveer over het kanaal van Voorne
steeds door paarden moet worden getrokken, ,hoe nuttig ook in
het algemeen belang”, niet kon worden aangemerkt als betreffende
het bijzonder belang dier gemeente en daarom onverbindend was.
En al zou men hierover anders denken (vgl. H.R. 12 Juni 1899
W. 7306), het omgekeerde is zeker waar. Een verordening, hoewel
geenszins tredend in het algemeen Rijksbelang, kan zeer wel daar-
mee in strijd zijn, doordat de gemeente ter bevordering van een
plaatselijk belang zodanige voorzieningen treft dat algemene Rijks-
belangen daardoor ernstig worden geschaad. In het ene geval gaat
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in de leer van de drie gescheiden huishoudingen de Raad zijn
bevoegdheid te buiten, in het andere is hij wel bevoegd maar is
zijn regeling schadelijk voor een landsbelang.

“Hoe dit zij, het voorafgaande maakt begrijpelijk dat bij de tot-
standkoming van de Waterstaatswet 1900 de Regering betoogde dat
,.de gelijkstelling van algemeen belang in onze wetten met ,,publiek
belang’ niet zo vaststaat als men meent. Algemeen belang kan ook
betekenen dat hetwelk het geheel raakt en niet de delen.” En daarom
noemen de nog nader te bespreken artikelen 22 en 37 van die wet
tot de dag van heden naast strijd met het algemeen belang strijd
met het provinciaal belang of met dat van andere waterschappen
als gronden om een waterschapsbesluit te vernietigen of de uit-
voering van waterstaatswerken te doen staken.

28. Aanvankelijk lag derhalve ook aan het vernietigingsrecht de
opvatting ten grondslag dat er drie verschillende openbare huis-
houdingen zijn of, om in het jargon van deze dagen te spreken,
drie op verschillend niveau gelegen groepen van algemene be-
langen: het algemeen gemeente-, het algemeen provinciaal en het
algemeen Rijksbelang. Zodra een corporatie zich inlaat met een
belang van een omvangrijker gemeenschap, gaat zij haar bevoegd-
heid te buiten en handelt zij dus in strijd met de wet; zodra zij
zulk een belang schaadt, handelt zij reeds daarom in strijd met
het algemeen belang. Voor de gemeenten behoren derhalve ook
algemene provinciale belangen tot het te eerbiedigen algemeen
belang, waarin zij niet mogen treden ingevolge art. 193 der Ge-
meentewet en dat zij niet mogen schenden blijkens art. 146 van
de Provinciale Wet.

Het doet daarom wellicht aanvankelijk enigszins vreemd aan,
dat mannen als Thorbecke en Oppenheim, die de ,drie-kringen-
leer” hoog hielden, toch bij het vernietigingsrecht wegens strijd
met het algemeen belang van een beperking tot strijd met hogere
belangen niet wilden weten. Ook in hun tijd spraken de feiten
echter reeds een te duidelijke taal. Immers dezelfde Thorbecke, in
wiens organieke wetten de in de Grondwet verankerde leer van
de drie afzonderlijke huishoudingen werd uitgewerkt, dezelfde
Oppenheim, die deze leer met zoveel verve als geldend recht heeft
geschetst en verdedigd, tonen, zodra zij het toezicht op de gemeente
en speciaal dat op de gemeentebegroting bespreken, de onver-
brekelijke samenhang van rijks- en gemeentebelang ten volle te
hebben beseft. Dan toch worden zij niet moede er op te wijzen
dat dit toezicht er is in het algemeen staatsbelang zowel als in
het belang der gemeente zelf, dat tussen de algemene en de ge-
meentelijke dienst een scherpe afscheiding niet mogelijk is, dat
integendeel de uitgaven ten behoeve van de politie, de openbare

' gezondheid, de armen, het onderwijs en zoveel meer dienen tot
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bevordering van aan Rijk en gemeente gemene belangen en dat het
onmogelijk is de mate van ieders belang daarbij te bepalen. Zozeer
is een goede gang van zaken in elke gemeente mede een rijksbelang,
dat het ook niet bevreemdt dat artikel 226 der Gemeentewet de
oproeping van de inwoners tot persoonlijke diensten niet slechts
mogelijk maakt tot handhaving der openbare orde maar ook ,in
het algemeen belang” en dat in dat artikel daaronder van ouds
mede, ja juist het belang der gemeente is verstaan.

29. Doel en taak van Rijk en gemeente lopen dus goeddeels
parallel en het welzijn van het Rijk is mede afhankelijk van een
richtig bestuur zijner delen.

Maar als dit waar is, als er niet is een specifieke groep ge-
meentebelangen enerzijds, een groep algemene belangen anderzijds
en als in nauw verband daarmede de gemeenten steeds meer ge-
roepen worden tot medebewind, dan moet het centrale gezag bij de
beoordeling van een gemeentelijk besluit dit in zijn geheel bekijken
en zeker niet slechts op de nadelen maar ook op de voordelen daar-
van letten zonder zich daarbij angstvallig te beperken tot de invloed
van het besluit op die belangen, welke aan een grotere groep van
burgers gemeen zijn dan waarvoor het besluit zal gelden- En dit ook
daarom, omdat inderdaad alleen het rijksgezag in staat en verplicht
is een besluit in breder verband te beoordelen, de meer ,,algemene”
gevolgen daarvan te overzien en het grote rechts- en bestuursbeginsel
van gelijke behandeling van gelijke gevallen te handhaven. En het is
zeer goed mogelijk, dat een besluit van een gemeente op zichzelf
genomen weinig of geen afbreuk doet aan het algemeen welzijn
maar hieraan wel ernstige schade zou worden berokkend als tal van
gemeenten, die in gelijke omstandigheden verkeren, een zelfde
besluit zouden uitvaardigen. Indien deze kans op navolging groot
is, maakt m.i. het Rijksgezag geen misbruik van zijn vernietigings-
recht wanneer het ter voorkoming daarvan en ter wille van de rechts-
gelijkheid het besluit vernietigt.

Zo is het dan ook niet verwonderlijk, dat vrijwel onmlddelh_]k
na de totstandkoming van de Gemeentewet de uitdrukking ,,strijd
met het algemeen belang” een ruimere betekenis heeft gekregen.
Het vernietigingsrecht werd toegepast zonder dat de Kroon zich
bekommerde om de vraag of het geschonden belang wel een ander
dan een gemeentebelang was. Het des nachts sluiten van de poorten
van Groningen, de vestiging van de secretarie van Bleskensgraaff
op een halfuur afstands buiten de gemeente, het verbod van de
teelt van rood- en bruin mosterdzaad in de gemeente Montfoort
alsmede dat om in Opsterland tarwebrood te bakken of te ver-
kopen — dit alles werd reeds in de eerste tien jaren na de invoering
van de Gemeentewet door de Kroon in strijd met het algemeen
belang geacht.
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30. Daar mijn mede-prae-adviseur zich in het bijzonder zal bezig-
houden met de betekenis welke ,,algemeen belang” thans heeft in
de bepalingen over de vernietiging van provinciale en gemeente-
lijke besluiten, kan ik de verdere ontwikkeling laten rusten. Toen
van de overheid meer en meer verwacht werd, dat zij in tal van
gemeenschappelijke, groeps- en individuele behoeften zou voor-
zien en mede als gevolg daarvan Rijk en gemeenten om strijd hun
bemoeiingen uitbreidden, toen ook daardoor steeds sterker de on-
houdbaarheid bleek van een scherpe scheiding tussen de algemene
belangen enerzijds en de bijzondere belangen van de gemeenten
anderzijds, toen moest de regering ook wel in toenemende mate het
vernietigingsrecht hanteren. Met de enorme uitbreiding van de
overheidsbemoeiingen, met de geweldige intensivering en vermeer-
dering van het maatschappelijk verkeer stijgt de kans dat een
maatregel ten gunste van een bepaald algemeen belang schadelijk
is voor een ander belang. Oorlogen en langdurige economische
moeilijkheden hadden voorts tot gevolg, dat bijna geen gemeen-
telijk besluit van enige betekenis de wakers voor het algemeen
belang onverschillig kon laten. Ook de sterk toegenomen invloed
van partijpolitieke opvattingen op de besluitvorming in de ver-
tegenwoordigende colleges leidde soms tot met de algemene rege-
ringspolitiek strijdige besluiten.

Als gevolg van een en ander is het thans zo, dat de Kroon zich
bevoegd acht elk besluit van een provinciaal of gemeenteorgaan
te vernietigen als zij van oordeel is dat de voordelen daarvan
geringer zijn dan de nadelen, dat het een grotere krenking dan
bevordering van bescherming waardige belangen bevat.

Een duidelijk voorbeeld is het Koninklijk Besluit van 3 Mei 1948
Stbl. I no. 171 dat een einde maakte aan het door de gemeenteraad
van Tholen vastgestelde verbod om stekbieten voor zaad van
suikerbieten, voederbieten en erwten te telen. Uitvoerig gaat de
Kroon na welke belangen de verordening kan bevorderen, welke
belangen zo van particulieren als van het gehele land zij schaadt
of in gevaar brengt om dan te concluderen dat de voordelen welke
het verbod beoogt te bewerkstelligen, niet opwegen tegen de na-
delen en dat zij mitsdien in strijd is met het algemeen belang. 1)

Bij menig ander vernietigingsbesluit blijkt uit de motivering
weinig of niets van deze afweging van belangen. Vaak wordt daarin
niet of slechts terloops melding gemaakt van het belang dat het te
vernietigen besluit beoogde te dienen. De klemtoon valt geheel
op het belang, dat naar het oordeel van de Kroon door het besluit
wordt aangetast. Dit belang wordt veelal verklaard een algemeen

1) Wie zich het in 1947 door Mr Kan uitgebrachte prae-advies over de
grenzen van de verordenende bevoegdheid der gemeente herinnert, zal het niet
verbazen dat de Kroon, hoewel unitdrukkelijk constaterend dat bij dit verbod
»rijksbelangen in het geding zijn”, toch artikel 193 der Gemeentewet op stal liet.
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belang te zijn en daarmee wordt de strijd met het algemeen belang
geacht te zijn aangetoond. Niet altijd is deze motivering onvol-
doende. Het kan zo duidelijk zijn ten behoeve van welk belang
het besluit is genomen alsmede dat dit geringer is dan het als
geschonden aangewezen belang dat een uitdrukkelijke ,,afweging”
kan achterwege blijven. Bovendien, zoals de wetgever tal van be-
langen in bescherming heeft genomen, waarna de aantasting daar-
van door een gemeente om welk motief ook strijd met de wet
oplevert, zo worden sommige belangen meestal geleidelijk aan zo
hoog gewaardeerd dat zij boven alle of bijna alle andere belangen
worden gesteld en dus niet of slechts op enkele bepaalde gronden
mogen worden aangetast. Dan is een nieuwe nog ongeschreven
rechtsregel gevormd, welke de gemeentebesturen hebben in acht te
nemen, Het bekendste voorbeeld is de thans ook in menig wettelijk
voorschrift opgenomen regel, dat slechts om gegronde redenen onge-
vraagd ontslag aan een ambtenaar mag worden verleend of een
andere voor hem ongunstige maatregel mag worden getroffen —,
een regel die in verscheidene vernietigingsbesluiten is neergelegd
en in later tijd pleegt te worden gemotiveerd met een beroep op
het algemeen belang, verbonden aan de rechtszekerheid der ambte-
naren.

Hoewel het besluit dus rechtstreeks slechts het belang  van een
bepaald persoon krenkt, wordt toch daardoor mede een algemeen
belang geschonden geacht omdat de benadeelde in zijn hoedanig-
heid van ambtenaar dit nadeel ondervindt en het algemeen belang
eist dat ambtenaren de zekerheid hebben dat niet op de wijze als
in het te vernietigen besluit is geschied, met hun belangen wordt
omgesprongen. Het is duidelijk — en het is ook gebleken bij de
beoordeling door de grondkamers van 'de vraag of een pacht-
contract in strijd is met de algemene landbouwbelangen — dat men
door een dergelijke redenering vele voor slechts één bepaald
persoon. schadelijke' handelingen' tevens strijdig met het alge-
meen belang kan verklaren. Noodzakelijk is deze constructie m.i.
niet, althans niet wanneer het, gelijk hier, gaat om overheids-
daden. In het omgekeerde geval — de gemeente treft een voor een
terecht ontslagen ambtenaar te royale regeling — volgt dan ook
eveneens vernietiging wegens strijd met het algemeen belang (K.B.
14 October 1939 Stbl. no. 2348). De overheid heeft bij de afweging
van de voor- en nadelen van een voorgenomen handeling ook ter-
dege rekening te houden met particuliere belangen en een over-
heidsorgaan dat een groot individueel belang opoffert aan een
gering publiek belang handelt reeds daardoor evenzeer in strijd
met het algemeen belang als een orgaan dat in strijd met de rede-
lijkheid of de billijkheid aan een bepaald persoon uitkeringen doet
uit de publieke kas. Tal van beperkingen en formaliteiten waaraan
de uitoefening van overheidsbevoegdheden is gebonden, dienen
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juist of mede om te voorkomen dat gewichtige particuliere be-
langen aan een onbetekenend algemeen belang worden opge-
offerd.

Evenmin behoeft m.i. een belang dat als een gemeentebelang
wordt aangemerkt, reeds daarom steeds te wijken voor een provin-
ciaal of rijksbelang. In hoever ook in de practijk deze opvatting
wordt gehuldigd, is moeilijk na te gaan, omdat, jammer genoeg,
de beschikkingen, waarbij een verzoek tot vernietiging wordt
afgewezen, niet openbaar gemaakt plegen te worden. Maar dat de
bestuurspractijk in deze richting gaat, blijkt hieruit, dat een derge-
lijke afwijzing meermalen wordt gemotiveerd met de overweging,
dat het aangevochten besluit niet zodanig in strijd met het alge-
meen belang wordt geacht, dat het vernietigd dient te worden.

31. Al zijn er dus bij de hantering van het vernietigingsrecht
bepaalde rechtsregels gevormd waaraan de tot een bepaalde groep
behorende besluiten moeten voldoen, in de meeste gevallen is het
niet de vraag of het besluit met een hoe dan ook omschreven
algemeen belang in strijd is, maar of bij het nemen daarvan de
afweging van alle in aanmerking komende belangen op de juiste
wijze is geschied, dus of het nut dat het besluit zal opleveren ten-
minste opweegt tegen het nadeel dat het zal veroorzaken. Heeft
het hoger gezag een andere waardering van de verschillende be-
langen en acht het daarom de kwade zijde van het besluit groter
dan de goede, dan is dit daarom in strijd met het algemeen belang.
Er is dus hier niet een, zij het vaag, criterium waaraan elk besluit
kan worden getoetst, maar het resultaat van de afweging zelve is
beslissend voor de vraag of het besluit indruist tegen het algemeen
belang. Dit is ook niet verwonderlijk, want wat het algemeen
belang eist en wat daarmee in strijd is, is nu eenmaal niet in vaste
regels neer te leggen.

32. Overeenkomstig een vast gebruik noemde ik de taak van de
Kroon bij de beslissing van de vraag of een besluit in strijd is met
het algemeen belang een hernieuwde afweging van de verschil-
lende daarbij betrokken belangen. Ik ben niet blind voor de
gevaren van deze beeldspraak. Zij wekt immers de indruk alsof het
gewicht van de bij het besluit betrokken belangen met behulp van
een schaal objectief zou zijn vast te stellen, terwijl het in wezen
gaat om een waardering van die vaak weinig of niets gemeen
hebbende belangen. Van een waardering voorts van de graad van
waarschijnlijkheid dat de met het besluit beoogde voordelige of de
daarvan te vrezen nadelige gevolgen inderdaad zullen intreden.
Een dergelijke waardering is afhankelijk van de subjectieve inzich-
ten van degenen die de beslissing in handen hebben.
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33. Hiermee is echter de omvang van het vernietigingsrecht nog
geenszins scherp omlijnd. Want wat moet nu eigenlijk tegen elkan-

der worden ,afgewogen”? Is het wel waar, dat de tot beslissing

geroepen autoriteit alleen de voor- en nadelen van het besluit
zoals het is genomen tegenover elkander heeft te stellen? Moet zij
de toestand, die er zal zijn zo het besluit gehandhaafd blijft, ver-
gelijken met het geval dat de gemeenteraad dat besluit niet zou
hebben genomen dan wel mag of moet zij zelfs mede nagaan of
de raad op andere wijze een voor het algemeen belang meer bevor-
derlijke voorziening had kunnen treffen? Anders gezegd, is er
slechts strijd met het algemeen belang indien het besluit zelf recht-
streeks leidt tot een voor dat belang schadelijk gevolg of ook reeds,
indien dat belang meer gebaat zou zijn geweest door een besluit van
andere inhoud?

Bij de toepassing van de artikelen 185 e.v. der Gemeentewet zijn
deze vragen althans op deze wijze slechts zelden gesteld. Goed be-
schouwd vormden zij echter de inzet in de vele geschillen tussen
gemeenten en provincies over de wijze van electriciteits- of drink-
watervoorziening. Dat zij niet ter sprake kwamen, komt ten dele
door de onbegrensdheid van de ,,huishouding der gemeente” en van
het ,algemeen belang”. Maar de hoofdreden zal wel zijn dat de
beslissing hier genomen wordt zonder voorafgaande procedure.

In het waterstaatsrecht echter, en in het bijzonder bij de toe-
passing van artikel 22 der Waterstaatswet 1900, 1s de vraag wanneer
een besluit inderdaad in strijd is met het algemeen belang, uit-
drukkelijk in de administratieve rechtspraak gesteld en beant-
woord. Dit komt niet zozeer, doordat in dat artikel strijd met het
algemeen belang een iets minder lege formule is en bovendien de
huishouding van een waterschap veelal nauwkeuriger afgebakend
is dan de in beginsel onbeperkte huishouding der gemeente, maar
doordat in dit geval én de toe- én de afwijzing van een verzoek om
vernietiging slechts mogen geschieden bij een met redenen omkleed
besluit, de Raad van State, Afdeling voor de geschillen van bestuur
gehoord. Ook indien, zoals in het Pachtbesluit, een in wezen rechter-
lijk college tot oordeel wordt geroepen over de vraag of algemene
belangen worden ,,geschaad”, komt het tot een precisering van de
gevallen waarin dit mag worden aangenomen. :

Zo handhaafde reeds in 1904, dus vier jaar na de totstandkoming
van de Waterstaatswet 1900, de Kroon de weigering van Gedepu-
teerde Staten om een besluit van de ingelanden van een waterschap
te vernietigen met de overweging dat door het aangevallen besluit
om enige wegen niet in beheer of onderhoud van het waterschap
te nemen, aan het algemeen belang geen directe schade is toe-
gebracht, terwijl de vraag of het algemeen belang door het af-
wijzend besluit voldoende is behartigd niet behoeft te worden
beantwoord, omdat art. 22 wel waakt tegen schade aan het alge-
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meen belang toe te brengen door besluiten van waterschapsbe-
sturen maar daardoor geenszins aan die besturen de verplichting
wordt opgelegd ook het algemeen belang te bevorderen, waar hun
dit niet bijzonder is opgedragen (3 Februari 1904 W.B.A. 2853).
Het ging hier om een negatief besluit en de vernietiging daar-
van zou waarschijnlijk geen effect hebben gesorteerd, maar de
motivering is toch opmerkelijk. -

34. Scherp werd de vraag gesteld toen de ingelanden van het
waterschap Oosterzee besloten een molen te vervangen door een
windmotor en Gedeputeerde Staten van Friesland, die herhaalde-
lijk op stichting van een electrische waterbemaling T}:adden aan-
gedrongen, dit besluit vernietigd hadden wegens strijd met het
provinciaal belang. De verdere gang van zaken is uitvoerig weer-
gegeven in Kooiman’s Waterstaatswetgeving (deel I blz. 453 e.v.)
en ik beperk mij daarom hier tot de hoofdzaak. De Afdeling voor
de geschillen van bestuur ontwierp een besluit waarin het bij de
Kroon in beroep gekomen waterschap in het gelijk werd gesteld.
Het provinciaal belang bij electrische bemaling werd door de
Afdeling erkend. Zij overwoog echter dat daaruit niet volgt dat
lichamen of particulieren kunnen worden gedwongen electrische
kracht te bezigen als zij voor hun doel aan een andere kracht de
voorkeur geven. Zo handelende kunnen zij wellicht gezegd worden
het provinciaal belang niet te bevorderen maar zeker niet daar-
door handelingen te verrichten in strijd met het provinciaal belang.
Maar de Kroon, die zich door een daartoe speciaal benoemde com-
missie van deskundigen had laten voorlichten, handhaafde het
besluit van Gedeputeerde Staten en oordeelde het besluit van de
ingelanden in dubbel opzicht in strijd met het provinciaal belang,
te weten met dat der electriciteitsvoorziening en met het water-
staatsbelang (K-B. van 1 Mei 1924 Stbl. 221). '

De critiek op deze beslissing is echter niet zonder invloed ge-
bleven. Want toen zes jaar later Gedeputeerde Staten van Noord-
Holland een soortgelijk besluit van een waterschap op Texel ver-
nietigd hadden als zijnde in strijd met het algemeen belang, omdat
de gemeentelijke electriciteitsfabriek op 'het eiland Texel zich
daardoor een goede klant zag ontgaan, toen stelde de Kroon het
waterschap wel in het gelijk. Al was het besluit in strijd met het
belang van de gemeente Texel en al zou electrische bemaling ook
voor de polder zelf de voorkeur verdienen, het algemeen belang in
de zin van artikel 22, d.w.z. ,/het belang van het geheel in tegen-

" stelling met dat der delen”, verzet zich niet tegen bemaling van

een polder met ruwolie motoren in plaats van door middel van
electromotoren (K.B. van 19 Augustus 1930, A.B. 1930 blz. 480).

35. Een met de zo juist weergegeven mening van de Raad van
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State overeenkomend standpunt wordt ook ingenomen door de
Centrale Grondkamer. Meermalen heeft zij grondkamers voorge-
houden dat deze haar goedkeuring aan een pachtovereenkomst niet
mogen onthouden, omdat de algemene landbouwbelangen in
meerdere mate bevorderd zouden worden met een verpachting aan
een ander dan de door de verpachter gekozen pachter of met een
andere wijze van exploitatie dan door middel van een pacht. Stee-
vast luidt dan de overweging, dat artikel 41 van het Pachtbesluit
aan de Grondkamer niet opdraagt om na te gaan of door een
andere dan de ter toetsing ingezonden pachtovereenkomst de alge-
mene landbouwbelangen meer zouden worden gebaat, doch slechts
als voorwaarde voor de goedkeuring — naast een redelijke winst
latende pachtprijs — stelt, dat de algemene landbouwbelangen door
de pachtovereenkomst niet worden geschaad (zie b.v. Centrale
Grondkamer 29 April 1944, no. 422 en 27 October 1947, 1948 no.
653).

Iz deze tegenstelling reéel? Het is ontkend door Houwing, de
grootste kenner van ons pachtrecht, volgens wie dit gehele betoog
niets anders is dan goochelen met woorden. Immers als door een
andere dan de gesloten pachtovereenkomst de algemene landbouw-
belangen meer zouden zijn gebaat, staat die overeenkomst aan het
bereiken van dat gunstiger resultaat in de weg en schaadt zij daar-
om die belangen. Minder baat geven dan men geven Kkan, is niet
iets anders dan schade toebrengen. Houwing wijst hierbij op het
aan iedere civilist bekende artikel 1282 B.W., volgens hetwelk ver-
goeding van schade wegens het niet nakomen van een verbintenis
niet slechts bestaat in het verlies, hetwelk men heeft geleden, maar
ook in de winst, welke men heeft moeten derven. Een ander argu-
ment ontleent hij nog aan de omstandigheid dat artikel 41 van het
Pachtbesluit de meervoudsvorm bezigt. Als één landbouwbelang
. door een pachtovereenkomst wordt gebaat, houdt dit nog niet in,
dat geen der andere landbouwbelangen wordt geschaad.

Deze in het tijdschrift ,,De Pacht” (jaargang 1944/1945 blz. 238
e.v.) opgenomen critiek heeft de Centrale Grondkamer niet van
mening doen veranderen. Terecht naar mijn mening. Bij een zo
vaag begrip als algemene landbouwbelangen moge een scherp on-
derscheid tussen verlies voor en onthouding van winst aan die
belangen niét zijn te maken, het Pachtbesluit heeft als uitgangs-
punt, dat een grondeigenaar vrij is in de wijze van exploitatie van
zijn land; het legt hem geenszins de plicht op de algemene land-
bouwbelangen te bevorderen. Een grondeigenaar staat dus niet gelijk
met een schuldenaar die een verbintenis moet nakomen. Slechts als
hij een pachtovereenkomst sluit, moet de grondkamer nagaan of
die overeenkomst, zoals zij haar wordt voorgelegd, schade doet aan
de algemene landbouwbelangen en bij bevestigend antwoord de
overeenkomst vernietigen of wijzigen. De grondkamer heeft zich
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echter niet af te vragen of de verpachter een betere keus had
kunnen doen. De vernietiging is immers zuiver negatief, dient,
civielrechtelijk gesproken om een dreigend verlies voor de algemene
landbouwbelangen te voorkomen, niet om een daardoor gedorven
winst te achterhalen. Zij kan daartoe ook niet dienen; de ver-
pachter is na vernietiging geheel vrij in zijn beslissing wat hij thans
met de grond doen zal.

86. Is dit alles nu ook van toepassing op het vernietigingsrecht
van de Kroon? Is de scherpe critiek, onder meer geuit door Schel-
tema, Schepel en Schilthuis op het bovengenoemde Koninklijk
Besluit over de bemaling van het waterschap Oosterzee, gerecht-
vaardigd? Had Dr Vos gelijk, toen hij in 1925 op de jaarvergade-
ring van de Ned. Juristenvereniging dat besluit brandmerkte als
het meest krasse voorbeeld van détournement de pouvoir dat zich
ooit in Nederland heeft voorgedaan? Ik aarzel deze vragen bevesti-
gend te beantwoorden. Want is inderdaad ook het vernietigings-
recht van de Kroon ,louter negatief”, zoals Thorbecke bij de ver-
dediging van de Gemeentewet met de hem eigen zeggingskracht
betoogd heeft? Groen van Prinsterer had gezegd dat algemene
belangen een van die woorden zijn die passe-par-tout moeten heten,
omdat zij dienen om er al de deuren mede open te doen. ,,Maar,”
antwoordde Thorbecke, ,,wij willen volstrekt geen deuren, wij willen
de deuren doen vallen.” Het centrale gezag vermag niets anders dan
af te weren (Onuitgegeven Parl. Redevoeringen I blz. 228 e.v.).

Het komt mij voor dat in deze vrij algemeen gehuldigde opvat-
ting het vernietigingsrecht te zeer op zichzelf wordt beschouwd en
te weinig aandacht wordt geschonken aan de practische gevolgen
van een vernietiging. De meeste gemeentebesluiten toch worden
genomen, omdat een of ander belang een voorziening nodig maakt.
Wordt een dergelijk besluit vernietigd, dan moge formeel, voor
zover de zaak ligt op het terrein van de autonomie, het gemeente-
bestuur vrij zijn de zaak te laten rusten, maar in vele gevallen zal
het door de feitelijke omstandigheden wel gedwongen zijn een
andere, en wel de door de Kroon gewenste voorziening ten behoeve
van het belang in kwestie te treffen. Ook de ingelanden van Ooster-
zee hadden na de vernietiging van hun besluit bezwaarlijk kunnen
besluiten de zaak van de bemaling verder te laten rusten.

Zo dikwijls een gemeente krachtens de Gemeentewet of een
andere regeling van hoger gezag verplicht is een bepaalde aan-
gelegenheid te regelen, strekt een vernietiging doorgaans juist om
haar te noodzaken tot een deugdelijker besluit. Als de Kroon de
benoeming van een metselaar of van een rijwielhandelaar tot
gemeente-ontvanger vernietigt, dan dient die vernietiging, al is zij
zelve inderdaad slechts afwerend, toch uitsluitend om de gemeente-
raad te dwingen een betere keus te doen. Gaat het om een zaak
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van medebewind, dan is na een vernietiging het orgaan dat het
besluit nam, in de regel zelfs niet bevoegd om werkloos te blijven.
Artikel 174 1id 2 van de Provinciale Wet houdt het de Provinciale
en Gedeputeerde Staten op niet mis te verstane wijze voor. Laten
zij na in de bij het vernietigde besluit behandelde zaak, voor zover
nodig is, opnieuw te voorzien en was dat besluit genomen bij de
uitvoering van een rijksregeling, dan voorziet de Commissaris der
Koningin vanwege de Kroon in die uitvoering. Een soortgelijke
dwang is mogelijk jegens de gemeenten, al wordt daarvan om histo-
rische redenen in de artikelen over het vernietigingsrecht niet uit-
drukkelijk melding gemaakt. In al deze gevallen rust op de lagere
lichamen anders dan op een verpachtende grondeigenaar een posi-
tieve plicht tot behartiging van een algemeen belang; een kennelijk
onvoldoende of onjuiste behartiging van dat belang is ongetwijfeld
in strijd met het algemeen belang. Zo oordeelt ook de Kroon (zie
b.v. K-B. 28 Augustus 1935 Stbl. no. 523).

37. Moet nu desondanks de Kroon haar vernietigingsrecht on-
gebruikt laten, indien zij van oordeel mocht zijn dat een gemeente
of een waterschap bij het treffen van een voorziening ten behoeve
van een bepaald belang een schone kans verzuime om tezelfdertijd
een ander buiten hun eigen arbeidsveld vallend belang te dienen?

Voor mij spreekt sterk, dat een gemeente en een waterschap
overheidslichamen zijn. De bestuurders daarvan behoren m.i. in
meerdere mate rekening te houden met algemene belangen dan
een particuliere grondeigenaar. Zeker, een waterschap heeft niet
tot-taak provinciale belangen te behartigen, maar is dat afdoende?
Zelfs in het burgerlijk recht wordt het begrip misbruik van recht
steeds ruimer en achten vele geleerden zodanig misbruik reeds dan
aanwezig, indien iemand tussen verschillende voor hem even goede
wijzen van uitvoering van een voorgenomen handeling diegene
kiest, welke schade berokkent aan een ander. Dit geldt zeker ook
voor overheidslichamen, wier vrijheid van handelen anders dan
die van natuurlijke personen niet terwille van zichzelf bestaat
maar een middel is ter bevordering van het algemeen welzijn.

Maar mag men aan dergelijke lichamen niet nog de enigszins
strengere eis stellen dat zij bij de keus tussen verschillende moge-
lijkheden, zich mede laten leiden door de nuttigheid daarvan voor
de door een ander lichaam te behartigen algemene belangen, in-
dien en voor zover dit zonder schade voor de aan hun zorg toe-
vertrouwde belangen mogelijk is? Eist het algemeen belang niet
zoveel mogelijk een codrdinatie van belangen, een zo zuinig en
doelmatig mogelijk gebruik van al hetgeen voor de publieke dienst
wordt bestemd en maakt een publiekrechtelijk lichaam niet mis-
bruik van zijn bevoegdheden, indien het zonder deugdelijke mo-
tieven weigert de voor alle belangen, dus voor het algemeen be-
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lang gunstigste oplossing te verwezenlijken. Mag de taakverdeling
over de verschillende openbare lichamen een beletsel zijn voor het
bereiken van die oplossing?

Woaarschijnlijk zullen slechts weinigen deze zorgvuldigheidsver-
plichting ten aanzien van andere dan de rechtstreeks te behartigen
algemene belangen wensen te erkennen, omdat daardoor de zelf-
standigheid van de lagere corporaties geheel in de verdrukking kan
komen. Want met een beroep op deze zorgvuldigheidsplicht zou
het toezichthoudend orgaan zich de bevoegdheid kunnen aan-
matigen bij elk genomen besluit na te gaan of niet een andere,
even deugdelijke oplossing mogelijk is, waarmede tevens nog
andere algemene belangen gebaat zouden zijn. Op die wijze zou
het vernietigingsrecht voor het uitvoerend gezag een middel kun-
nen worden om zonder wettelijke grondslag allerlei door dit gezag
nuttig geachte doeleinden te verwezenlijken en de lagere lichamen
zouden steeds weer kunnen worden gedwongen belangen te be-
vorderen die buiten hun eigen arbeidsveld vallen.

Maar angst voor misbruik lijkt mij een zwak motief. Zou inder-
daad het hoger gezag lijdelijk moeten toezien dat een gemeente
zonder noodzaak bij het nemen van een besluit een mogelijkheid
verzuimt om algemene belangen te dienen, dan zal het enige gevolg
zijn, dat alle handelingen of besluiten van gemeenten, welke van
enige invloed kunnen zijn op buitengemeentelijke belangen, onder
preventief toezicht worden gesteld. Weliswaar is daarvoor de mede-
werking van de rijks- of provinciale wetgever nodig, maar deze
zal niet worden geweigerd, als de Kroon of Gedeputeerde Staten
aanvoeren dat de bescherming van bepaalde algemene belangen
een vergunningstelsel of soortgelijke regeling eist. Het lijkt mij
wenselijker dat nu en dan een gemeente- of een waterschapsbestuur
er aan herinnerd wordt dat het een onderdeel is van een geheel en
daarom ook oog moet hebben voor andere dan de eigen belangen
dan dat voedsel wordt gegeven aan de toch al zo sterke neiging
om alle bemoeiingen van gemeenten en waterschappen in aange-
legenheden van enig belang slechts toe te laten, nadat daarvoor
toestemming is verkregen van het centrale gezag.

38. De ruime omvang van het vernietigingsrecht wegens strijd
met het algemeen belang is algemeen aanvaard, goed beschouwd
ook door de wetgever zelf. Zo is indertijd bij de totstandkoming
van de Wet op de staatsinrichting van Nederlandsch-Indig uitdruk-
kelijk verklaard, dat, naar analogie van het recht in het moeder-
land, de woorden ,het algemeen belang” in de vernietigingsrege-
ling mede het belang van Nederlandsch-Indié zelf omvatte.

Vernietiging wegens strijd met het algemeen belang is ook moge-
lijk van besluiten afkomstig van lichamen als de Raden van Arbeid,
die slechts een taak van zelfbestuur hebben. Tegenover deze Raden
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toonde de Regering meermalen al heel weinig égards door van
het nietigingsrecht een gebruik te maken dat met alle opvattingen
omtrent de grenzen daarvan spot. Zo vernietigde de Kroon in 1924
een en ander maal wegens strijd met het algemeen belang besluiten
van Raden van Arbeid betreffende de bezoldigingen van hun
ambtenaren. Eerst sneuvelde een tweetal zuiver negatieve besluiten,
nl. die van de Raden van Arbeid te Zutphen en Breda om geen
vermindering in de bezoldigingen van hun ambtenaren te brengen.
Nog forser werd de Raad van Arbeid te Leiden aangepakt, hoewel
deze had besloten de voor de rijksambtenaren vastgestelde wedde-
vermindering over te nemen. Maar hij had zich verstout aan het
besluit toe te voegen, dat de eerste duizend gulden van elk salaris
zouden zijn vrijgesteld van verlaging. Deze vrijstelling lichtte de
Kroon uit het besluit, daar Zij dit in strijd achtte met het algemeen
belang, voor zover daarbij tot die vrijstelling was besloten.

De Raad van Arbeid te Venlo kreeg ook een beurt en wel ter
~ zake van het gewichtige besluit om een referendaris voor zijn werk-
zaamheden als notulist een jaarlijkse vergoeding van f 360.— toe
te kennen. Deze vergoeding mocht volgens de Kroon slechts f 200.—
zijn. Het besluit werd daarom in zijn geheel vernietigd, omdat het
in strijd met het algemeen belang moet worden geacht, indien een
der Raden van Arbeid met betrekking tot de vergoeding voor
secretaris-werkzaamheden een in verhouding tot de algemeen voor-
- geschreven en billijk geachte regeling een aanmerkelijk gunstiger
regeling vaststelt.

Ook bij deze en soortgelijke besluiten merkte men telkens weer
hoe de neiging om voor gelijke gevallen een nauwkeurig gelijke
voorziening te doen treffen en de vrees dat de een zich aan de
ander zal ,,optrekken”, het hoger gezag aanleiding kunnen geven
om zonder wettelijke grondslag normen op te stellen, waarvan de
afwijking geacht wordt in strijd met het algemeen belang te zijn.
Dit kan leiden tot vernietiging van allerlei besluiten, die, op zich-
zelf beschouwd, het algemeen belang niet schijnen te raken.

39. Naar in no. 27 reeds weyd vermeld, geeft art. 22 der Water-
staatswet 1900 een ruimere opsomming van de gronden, waarop
een niet aan goedkeuring onderworpen waterschapsbesluit kan
worden vernietigd. Naast de wet noemt dit artikel de algemene
maatregel van bestuur, de provinciale verordening en de inrichting
van de instelling, naast het algemeen belang dat van de provincie
of van een ander waterschap. Men mene niet dat hierdoor een
deugdelijker afbakening van het vernietigingsrecht is verkregen.
Want evenmin als tussen gemeente- en algemeen belang is een
scherpe scheiding te maken tussen waterschapsbelang enerzijds,
algemeen belang anderzijds. Ook voor deze belangen geldt, bij het
ene waterschap meer dan bij het andere, dat zij kunnen samen-
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vallen. In de regel toch is het algemeen belang ten nauwste be-
trokken bij een behoorlijke functionnering van het waterschap.
Een kenner van ons waterstaatsrecht als Thorbecke is zulks natuur-
lijk niet ontgaan. In zijn Brief aan een lid der Staten van Gelder-
land over de macht der Provinciale Staten uit art. 220 der Grondwet
toont hij aan de hand van veel voorbeelden aan dat tijdens de
Republiek de overheid geenszins voorbij zag ,,dat in waterkeringen
meestal een dubbel belang is betrokken; een eigen, plaatselijk
belang der geérfden, en een publiek belang. Zo ontelbaar de ver-
scheidenheid der waterwerken is, zo verscheiden is de reden, waar-
in, van de onschijnbare kade af, die de landman voor zijn akker
opwerpt, tot aan de zeewering toe, die provincien dekt, bijzonder
en openlijk belang met elkander zijn verbonden”. En op 17 De-
cember 1855 betoogde hij in de Tweede Kamer: ,,De waterschappen
zijn bestemd — dat is het beginsel van onze waterstaat, het eerste
beginsel onzer wetgeving voor zover wij een wetgeving daarover
hebben — om in de eerste plaats voor het bijzonder belang der
ingelanden, maar tegelijk zover hun gebied zich uitstrekt, voor het
algemeen belang te zorgen. Een van twee: of men ontheffe de
waterschappen van die laatste verplichting en neme dan hetgeen
het algemeen belang raakt voor rekening van het Rijk, of men
stelle die even onmogelijke als verkeerde onderscheiding tussen
hun eigen en het algemeen belang ter zijde” (Onuitgegeven Parl.
Redevoeringen IV blz. 331).

Enkele bepalingen, in het bijzonder het reeds eerder ter sprake
gebrachte artikel 22 der Waterstaatswet 1900, bewijzen nog geregeld
de onmogelijkheid der verkeerde onderscheiding.

40. Het heeft, naar ik meen, geen nut de wordingsgeschiedenis
van artikel 22 der Waterstaatswet 1900, culminerend in ,,een onge-
twijfeld verwarde discussie” in de Tweede Kamer hier breedvoerig
weer te geven. Schepel (Waterschapswetgeving blz. 176 e.v.) en
Kooiman (Waterstaatswetgeving deel I blz. 442 e.v.) verschaffen
daarover voldoende gegevens. Bij de totstandkoming van de een
jaar oudere Belemmeringenwet Verordeningen was er in de Memo-
rie van Antwoord reeds op gewezen dat daarin sprake is van ,het
openbaar belang”; ,algemeen belang” doet allicht denken aan
algemeen rijksbelang, hetgeen hier niet is bedoeld.” En vooral op
advies van de Staatscommissie voor de Waterstaatswetgeving hield
minister Lely vol, dat algemeen belang niet staat als openbaar
tegenover privaat belang maar meer als algemeen tegenover bij-
zonder openbaar belang. Daarom moesten het provinciaal belang
en dat van andere waterschappen als zijnde ,,bijzondere openbare
belangen” genoemd blijven naast het algemeen belang.

Maar wat moet nu onder dit algemeen belang worden verstaan?
Zoals ook uit vele andere uitlatingen blijkt, is het vooral de be-
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doeling geweest te beletten, dat vernietigd zou worden wegens
strijd met een gemeentebelang of met de belangen van het water-
schap zelf. Mede daarom geeft artikel 28 der wet een speciale
- regeling voor het geval dat door een besluit van het waterschap
de belangen van een deel der ingelanden aan die van een ander
deel worden opgeofferd. Toch is ook aan de makers dezer wet
- geenszins ontgaan dat een groot gemeentebelang tevens een alge-
meen belang kan zijn en evenmin dat een besluit van een water-
schap kan indruisen tegen het algemeen belang, indien het de
nuttige werking en het bestaan zelf van dat waterschap in gevaar
zou brengen. '

Schepel maakte de zaak stellig niet duidelijker door te betogen
dat algemeen belang hier tweeérlei betekenis heeft. Vooreerst het
belang van het Rijk in tegenstelling met dat van de delen; in de
tweede plaats ,,openbaar nut, algemeen welzijn”. Deze tweede be-
tekenis lichtte hij toe aan de hand van Mr van der Meulen’s
bekende beschouwingen over het Koninklijk vernietigingsrecht
wegens strijd met het algemeen belang, die echter over de beteke-
nis van laatstgenoemde woorden in Provinciale en Gemeentewet
handelen.

Bij de totstandkoming der wet is algemeen belang meer dan eens
vereenzelvigd met het belang van het geheel in tegenstelling met
dat der delen. De practijk is dan ook deze, dat de eerste van de
twee door Schepel genoemde omschrijvingen geacht wordt het be-
grip algemeen belang volledig weer te geven. Maar dat belang van
het geheel behoeft, naar Mr Schilthuis duidelijk uiteenzet, niet
een rijksbelang in enge zin te zijn; daaronder vallen ook ideéle
belangen, waarbij het geheel, dus het gehele volk betrokken is
(Waterschapsrecht blz. 441 e.v.). Als men de gepubliceerde beslis-
singen nagaat blijkt echter ten duidelijkste dat dit criterium geen
houvast geeft.

Wel in strijd met het belang van het geheel werden geacht:

de herbenoeming van een ambtenaar onmiddellijk aansluitende aan zijn
ontslag, dat hem alleen was verleend opdat hij behalve zijn bezoldiging -pen-
sioen zou kunnen ontvangen uit het algemeen burgerlijk pensioenfonds (9 April
1934 A.B. 1934 blz. 488);

de benoeming tot ontvanger van een waterschap van iemand, die failliet is
geweest en die na de beéindiging van het faillissement nog verscheidene geld-
schulden te zijnen laste heeft gehouden, ook al is zijn ongunstige financiéle
positie uitsluitend aan de moeilijke tijdsomstandigheden te wijten (11 October
1938 A.B. 1939 blz. 47);

de wijze waarop de verpachting van een weiland van 91 are is bewerkstelligd,
mede omdat de vorige pachter sterke aanspraken had op bestendiging van zijn
pacht (30 April 1941 A.B. 1941 blz. 380);
ten dele —, de weigering van een vergunning om een dijk te herplanten met
bomen, hoewel de aanvrager van de vergunning gaarne met de weigering
accoord ging, daar hij deze alleen had verzocht ter voldoening aan een hem
door de directeur van het Staatsbosbeheer opgelegde plicht tot herbeplanting
(20 December 1948 A.B. 1949 blz. 124).
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Dit laatste besluit zwijgt wijselijk over de speciale betekenis, die
nalgemeen belang” in art. 22 der Waterstaatswet 1900 heeft.

Niet in strijd met het belang van het geheel in tegenstelling met
dat van de delen werden geoordeeld:

de weigering van een vergunning aan een gemeentebestuur om een straat
te herplanten (17 October 1914, Kooiman I, blz. 451);

het besluit tot handhaving van het aan een vaste werkbaas wegens onge-
schiktheid gegeven eervol ontslag, hem verleend na een hem in dienst van het
waterschap overkomen ongeval, al hadden de pensioenraad en de centrale raad
van beroep aan de werkbaas invaliditeitspensioen geweigerd, omdat hij voor de
verdere waarneming van zijn betrekking niet ongeschikt was te achten (24 De-
cember 1930, Bogaard, 67, 2, blz. 427);

de in de vijf laatste jaren door de ingelanden genomen besluiten tot goed-
keuring van de rekening van uitgaven en inkomsten, al kan daaruit de finan-
ciéle positie van de polder wegens later ontdekte malversaties van de ontvanger
in genen dele worden opgemaakt (24 September 1937 A.B. 1937 blz. 1036);

de weigering van toestemming tot de bouw van een muurtje op polder-
grond hoewel Gedeputeerde Staten van Zeeland die weigering in strijd met
het algemeen belang geoordeeld hadden, omdat noch waterschaps- noch andere
belangen zich tegen de inwilliging van het verzoek verzetten (29 December
1932 Bogaard 69, 2, blz. 544);

de goedkeuring van een plan betreffende de verbetering van waterstaats-
werken, al wordt dat plan door de dijkgraaf ondeugdelijk geacht (20 Augustus
1941 A.B. 1941, blz. 819);

de teruggave van een bedrag dat een viertal ingelanden vijf jaar tevoren
vrijwillig hebben afgestaan als bijdrage in de kosten van verharding van een
weg (25 April 1927 A.B. 1927 blz. 319);

de huur van een kantoorgebouw voor zes jaar in de gemeente Oss om daar-
heen de elders gelegen kantoren van het waterschap over te brengen (4 Decem-

‘ber 1937 AB. 1938 blz. 155);

de wijze van omslag van door het waterschap gedane uitgaven (29 April 1929
A.B. 1929 blz. 168 en 10 October 1945 A.B. 1946 blz. 15); ‘

de benoeming van een secretaris van het waterschap al beweert een hoofd-
ingeland dat hij zijn beslissende stem op no. 2 van de voordracht in plaats
van op no. 1 heeft uitgebracht, omdat een vriend van deze no. 2 enkele dagen
voor de stemming hem ten onrechte zou hebben medegedeeld dat de plaatse-
lijke illegaliteit no. 1 niet geschikt achtte en dat deze politiek onbetrouwbaai
zou zijn (13 November 1948 A.B. 1949 blz. 34);

het in no. 34 vermelde besluit tot bemaling van de polder met ruwolie-
motoren, hoewel electrische bemaling én voor de polder zelf én voor de
gemeente de voorkeur zou verdienen.

41. De lijst van de besluiten waarbij vernietiging werd gewei-
gerd, zou nog met verscheidene zijn uit te breiden. Het boven-
staande schijnt mij echter voldoende om aan te tonen dat de admi-
nistratieve rechtspraak van de Kroon er niet in geslaagd is aan het
begrip algemeen belang, in de zin waarin dit hier gebruikt wordt,
enige vastheid van inhoud te geven. Dat de Kroon hier meer eer-
bied toont voor de autonomie dan bij de gemeenten, zal wel hoofd-
zakelijk aan de matigende invloed van de Afdeling voor de ge-
schillen van bestuur zijn toe te schrijven.

Men overschatte intussen het verschil niet. In dit geval kan men
mede kennis nemen van de afwijzende beslissingen; zouden de
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beschikkingen, waarin de minister een verzoek tot vernietiging van
een gemeentebesluit afwijst, eveneens gepubliceerd worden, dan
zou ook daar het totaalbeeld wellicht een gunstiger indruk maken.
Bovendien, -hier mag ook vernietigd worden wegens strijd met de
»inrichting van de instelling”, waardoor onder meer alle besluiten
in strijd met het reglement ongedaan zijn te maken. En de Kroon
geeft aan dat begrip soms een zeer ruime uitlegging. Zo werd
beslist dat de beginselen van het administratieve recht mede aan
de inrichting der waterschappen ten grondslag liggen, dat het
krachtens die beginselen in het algemeen niet toelaatbaar is terug
te komen op de benoeming van een dijkgraaf, welke overeenkom-
stig de desbetreffende voorschriften heeft plaats gevonden en dat
derhalve het daartoe strekkende besluit in strijd is met de inrich-
ting van het waterschap (9 Februari 1933 A.B. 1933 blz. 369).

En tenslotte wordt hier soms tot strijd met de wet geconcludeerd
ten aanzien van besluiten, die buiten het waterstaatsrecht onder
,»strijd met het algemeen belang” plegen te worden gebracht of zelfs
in het geheel niet te achterhalen zijn. Zo wordt tegenwoordig als
strijdig met artikel 18 lid 2 der Keurenwet vernietigd een aan een
vergunning verbonden voorwaarde, die wel strekt ter bescherming
van het belang om welke het vereiste van vergunning is gesteld,
maar meer verlangt, dus de aanvrager van de vergunning zwaarder
belast dan ten behoeve van dat belang naar het oordeel van het
hoger gezag nodig is. :

42. Dit prae-advies handelt niet over het vernietigingsrecht. Tot
goed begrip van de woorden algemeen belang mag evenwel niet
onvermeld blijven dat niet elk door een lagere corporatie genomen
besluit wegens strijd met dat belang vernietigd kan worden. De
wetgever kan de bevoegdheid tot vernietiging om deze reden be-
perken en dit kan ook zijn geschied zonder dat het uitdrukkelijk is
bepaald. Zo is in verschillende wetten, waarin de gemeentebesturen
tot medebewind worden geroepen, aan hen de plicht opgelegd
bepaalde beschikkingen te nemen, indien aan de daarvoor in de
wet gestelde vereisten is voldaan. Een ter uitvoering van een der-
gelijk wetsartikel genomen besluit mag de Kroon niet vernietigen,
omdat dit naar Haar oordeel algemene belangen schaadt, hoe
gewichtig die belangen ook mogen zijn. Een bouwvergunning b.v.
mag niet worden vernietigd wegens strijd met het algemeen belang.
Is zij verleend met ontheffing van een of ander voorschrift uit de
bouwverordening, dan staat die onverplicht gegeven ontheffing wel
bloot aan vernietiging wegens strijd met het algemeen belang. Haar
wegvallen maakt de bouwvergunning in strijd met de wet en dus uit
dien hoofde mede vatbaar voor vernietiging.

Een tweede voorbeeld verschaft art. 14 tweede lid der Begraaf-
wet. Blijkens dit voorschrift mogen B. en W. een verlof voor een
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bijzondere begraafplaats ten behoeve van de leden ener kerkelijke
gemeente slechts weigeren, wanneer de aangewezen plaats niet aan
de voorschriften van de wet voldoet. Daaruit volgt, dat ook de
Kroon noch in beroep noch eigener beweging een verleend verlof
mag vernietigen wegens strijd met het belang van de volkshuis-
vesting of een ander algemeen belang (K.B. 13 Mei 1930 A.B.
1930 blz. 250) . De wetgever heeft ook hier eens en vooral de afweging
der belangen gedaan en het uitvoerend gezag is daaraan gebonden.
Het laatste voorbeeld is ook daarom zo duidelijk, omdat de wet
B. en W. vrijlaat zo de aanvrage niet uitgaat van een kerkelijke
gemeente. Maar ook voor dat geval blijkt uit de geschiedenis der
wet dat het haar bedoeling is, ‘dat het verlof alleen mag worden
geweigerd op gronden aan de wet of aan het algemeen belang
ontleend (K.B. 30 Juni 1891 Gemeentestem 2090) . In deze woorden
ligt hier wel degelijk een beperking, en wel deze dat schade of
hinder voor omwonenden geen reden tot weigering mag zijn.

43. Zou op groter schaal beperking van het vernietigingsrecht
mogelijk zijn? Is althans niet een omschrijving daarvan te geven,
die meer houvast geeft? Thans is toch in feite alles overgelaten
aan het subjectieve inzicht van degenen, die over de vernietiging
hebben te beslissen. En naarmate de bij een besluit betrokken
belangen ,,algemener” zijn, zal over hun onderlinge rangorde meer
verschil van inzicht mogelijk zijn. Ook daarom, omdat juist bij de
rangschikking van algemene belangen niet het rechtsbewustzijn de
volgorde bepaalt. De heersende mening is dan ook dat behalve ter
handhaving van ongeschreven rechtsregels de vernietiging wegens
strijd met het algemeen belang dient om ondoelmatige besluiten
te weren. Verwezen zij hiervoor naar de beschouwingen van de
hoogleraar Van der Pot in Oppenheim’s Gemeenterecht en vooral
in zijn prae-advies aan de Ned. Juristenvereniging en van zijn
vroegere ambtgenoot Kranenburg in diens Nederlandsch Provin-
ciaal Recht. Men mene overigens niet dat tussen onrechtmatige
en ondoelmatige besluiten een scherpe scheiding is te maken. Juist
bij een daad van de overheid valt de vraag of ze rechtmatig is
meermalen ten dele samen met die of ze doelmatig is. Hierop is
bij de totstandkoming van de Woonruimtewet 1947 Stbl. no. H 291
door de Regering met nadruk gewezen. En toen hij als Minister
van Justitie zijn collega van Waterstaat bijstond bij de verdediging
van de Belemmeringenwet .Privaatrecht, heeft de tegenwoordige
President van de Hoge Raad opgemerkt: , Ik geloof, dat de onder-
scheiding van rechts- en doelmatigheidsgeschillen altijd een buiten-
gewoon verwarrend element is geweest in de regeling der admini-
stratieve rechtspraak. Wanneer er een zekere regeling is, dan kan
men de toepassing daarvan altijd beschouwen als een rechts-
quaestie. Wanneer er een zeker richtsnoer wordt getrokken voor het
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beleid der administratie, dan kan de al dan niet opvolging daarvan
als een rechtsquestie worden beschouwd. Maar dan is het toch
tevens een doelmatigheidsquestie. Men vervalt hier gemakkelijk in
een woordenspel”. '

44, Uit het vorenstaande vloeit m.i. voort dat het een illusie is
te menen dat men voor het op zichzelf volkomen onbepaald begrip
algemeen belang een objectief criterium in de plaats zou stellen
indien men, gelijk indertijd Vegting heeft voorgesteld, de bevoegd-
heid tot vernietiging wegens strijd met het algemeen belang zou
omzetten in een tot vernietiging wegens strijd met het recht. Veel
veranderen zou daardoor dunkt mij niet. Ook thans pleegt het ver-
nietigingsbesluit een algemene regel aan te wijzen waartegen het te
vernietigen besluit geacht wordt in te druisen en dan op die grond
te concluderen tot het in strijd zijn van dat besluit met het alge-
meen belang. Slechts deze conclusie zou vermoedelijk na een der-
gelijke wetswijziging anders luiden. Ligt reeds in iedere uitlegging
van een rechtsregel een element van waardering opgesloten, in veel
hogere mate is dat het geval bij de vraag of een regel van onge-
schreven recht is geschonden.

Mocht de wijziging wel van practisch belang zijn, dan zou ik
haar eerst recht ongewenst achten. De Regering moet ook, ja juist
in beleidsvragen het laatste woord kunnen spreken en tegen dat
beleid indruisende gedragingen van de lagere overheden kunnen
keren. De geneigdheid om de regeling van bepaalde aangelegen-
heden of althans de uitvoering daarvan aan de gemeenten over te
laten, de weerstand tegen aandrang om die regeling en uitvoering
volledig aan het centrale gezag en zijn ambtenaren te trekken —,
zij zouden stellig niet worden vergroot, indien de Regering niet
meer de zekerheid zou hebben dat zij de uitvoering van alle in
haar ogen schadelijke besluiten kan beletten.

Men hoede er zich ook voor de regels van bestuursbeleid alle tot
rechtsregels te promoveren. De Regering stelt zich thans, in tegen-
stelling met de 30er jaren, op het standpunt dat de overheid in
tijden van verslechtering der conjunctuur haar kapitaalsuitgaven
niet moet inkrimpen maar vermeerderen en in tijden van hoog-
conjunctuur juist omgekeerd moet handelen. Wanneer zij nu be-
sluiten van gemeenten aan deze nieuwe regeringspolitiek toetst en
besluiten die daarmee niet in overeenstemming zijn, in strijd met
het algemeen belang oordeelt, dan is hier geen sprake van een
wijziging van rechtsopvatting maar van een veranderd en naar te
hopen valt verbeterd inzicht in de samenhang van de economische
verschijnselen.

45. De zo juist vermelde suggestie van Vegting, te vinden in zijn
inhoudrijke beschouwing in de jaargang 1929 van ,,Gemeente-
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bestuur” over ,,Het recht der Kroon tot vernietiging van gemeente-
verordeningen”, stond niet alleen. Hij stelde tevens voor, dat aan
de afdeling Contentieux als onafhankelijke rechter de vraag zou
kunnen worden voorgelegd of het vernietigingsbesluit al dan niet
rechtmatig was. Als de Afdeling daartoe alleen zou mogen nagaan
of de Kroon in redelijkheid van oordeel had kunnen zijn dat het
vernietigde besluit in’ strijd was met een regel van ongeschreven
recht, zou dit toezicht niet al te bezwaarlijk zijn. Dat zou m.i. wel
het geval zijn als de rechter nogmaals zelfstandig het door de ver-
nietiging getroffen besluit zou mogen toetsen.

De Ned. Juristenvereniging sloot zich vier jaar eerder aan bij de
mening van Prof. Van der Pot, die de bevoegdheid tot vernietiging
wegens strijJd met het algemeen belang wilde handhaven maar
tegen een vernietiging beroep op een administratieve rechter wilde
openstellen. Deze rechter zou echter alleen mogen onderzoeken of
door het vernietigingsbesluit hetzij de wet, hetzij een norm van
ongeschreven recht was geschonden.

46. Het is hier niet de plaats voor de zoveelste maal het vraag-
stuk van de administratieve rechtspraak aan de orde te stellen.
Niettemin moge ik opmerken dat juist op het onderhavige gebied
het mij veel nuttiger en nodiger lijkt dat de beslissing zelf deugde-
lijker wordt voorbereid en vooral dat die voorbereiding aan de
zuiver ambtelijke sfeer wordt onttrokken dan dat een hetzij on-
belangrijke, hetzij voor een regering onaanvaardbare rechterlijke
contrble achteraf wordt ingesteld. Het gaat hier meermalen niet
om kwesties waarbij de belangen van slechts één persoon betrok-
ken zijn, maar om belangengeschillen, waarbij meer of minder
grote groepen tegenover elkander staan en voor ieders standpunt
wel wat te zeggen valt. Dan moet niet een rechter daarin het
laatste woord hebben. Dit heeft ons, volgens Beekhuis (W.P.N.R. no.
4029) ook de practijk van het rechtsherstel geleerd.

Maar als van drie partners — want zo zie ik Rijk, provincies en
gemeenten — £én de absolute zeggenschap heeft, dan is voor hem
de verleiding groot om overeenstemming van opvatting en handel-
wijze te verkrijgen, door de kracht niet van zijn argumenten maar
van zijn bevoegdheden. Dit behoeft geenszins te geschieden uit
minder fraaie motieven of uit gemakzucht. Naarmate echter de
bestuursproblemen in omvang en ingewikkeldheid toenemen, ge-
raken sommige hoge rijksambtenaren, stellig bezield met oprechte
liefde voor de gemene zaak, vaster overtuigd dat zij, en zij alleen,
in- en doorzicht genoeg hebben om te beoordelen wat goed is voor
de gemeenschap. Van hen moge geen dwinglandij te verwachten
zijn; zeer terecht waarschuwde niet lang geleden Frank Jessup in
zijn inhoudrijk boekje ,,Problems of Local Government in England
and Wales” tegen het gevaar van een maatschappij, in welke , the
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part of the praiseworthy citizen will be to submit passively whilst
the benevolent experts administer what they regard (probably
rightly) as good for him”. Op grond van een goed bedoeld huma-
nisme zouden we uiteindelijk door de Staat veel sterker in onze
vrijheid, in onze levenswijze, in de keuze van ons levensdoel en van
ons werk worden beknot dan enige kerk ooit gelukt is.

Krachtiger bescherming van de zelfstandigheid der kleinere terri-
toriale gemeenschappen kan ongetwijfeld belangrijk er toe bij-
dragen om het zo juist aangeduide gevaar en de nadelen ver-
bonden aan de uitbreiding der overheidsbemoeiingen te verklei-
nen. Hoe die te verwezenlijken is, is een vraag op zich zelf. In

ieder geval moet m.i. de Kroon verplicht worden aan een voor- .

genomen vernietiging een behandeling voor de Afdeling Conten-
tieux te doen voorafgaan. Op de vergadering der Ned. Juristen-
vereniging in 1912 verdedigden Struycken en Limburg ten aanzien
van gemeentelijke besluiten een belangrijker wijziging, nl. om de
vernietiging daarvan te regelen op gelijke wijze als die van water-
schapsbesluiten, zodat in eerste aanleg de colleges van Gedepu-
teerde Staten daarover zouden beslissen. Dit denkbeeld is opnieuw
bepleit in een rapport, dat een commissie onder voorzitterschap
van Prof. Van der Pot onlangs aan Gedeputeerde Staten der pro-
vincie Groningen heeft uitgebracht over de taakverdeling tussen
rijk en provincie. Dat een dergelijk voorstel, waarvan het voor en
tegen hier onbesproken moet blijven, wordt gedaan, doet nog eens
duidelijk uitkomen, dat bij strijd met het algemeen belang niet
meer alleen en zelfs niet allereerst aan strijd met de rijksbelangen
in enge zin wordt gedacht.

47. Merkwaardig is overigens, dat nimmer de vraag wordt op-
geworpen of het vernietigingsrecht nog wel voldoet aan de be-
hoeften van deze tijd. Dit paardenmiddel toch torpedeert het gehele
besluit; in vele gevallen echter is de getroffen voorziening op zichzelf
wel gewenst maar behoeft zij enige aanvulling of wijziging. Hiertoe
de Kroon de bevoegdheid te geven, zou de doodsteek zijn voor de
zelfstandigheid der lagere lichamen. Daartegenover staat, dat arres-
ten van de Hoge Raad als die over de wateronttrekking aan de dui-
nen door de Haagse waterleiding en over de vervuiling van de Voor-
ste Stroom nog eens duidelijk hebben aangetoond, dat een bepaald
besluit geboden kan zijn door het gemeentebelang, maar toch bij
gebreke van voorzieningen ten gunste van degenen, die door de
uitvoering daarvan schade zouden kunnen lijden, onrechtmatig is
tegenover die derden (H.R. 18 Februari 1944 no. 226 en 19 Maart
1943 no. 312). Hoe moet nu de Kroon beslissen als van een derge-
lijk besluit de vernietiging wordt gevraagd? De noodzakelijkheid
van de uitvoering der werken zal zij toch moeten laten prevaleren,
maar moet zij volstaan met degenen, die zich over het besluit be-
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klagen, naar de burgerlijke rechter te verwijzen? En wat moet zij
doen als het besluit niet rechten van particulieren maar hun be-
langen of openbare belangen dreigt te benadelen? Dat de moge-
lijkheid daarvan geenszins is uitgesloten, bewijst een K.B. van
20 Mei 1938 (A.B. 1938, blz. 666), waarbij op grond van art. 148
der Provinciale Wet een geschil tussen de provincie Overijssel en
haar hoofdstad werd beslecht. De Kroon was van oordeel dat de
door de provincie voorgenomen opheffing van een waterweg vol-
komen verantwoord was te achten, maar dat toch de billijkheid
gebood, dat de provincie aan de gemeente Zwolle vergoeding gaf
voor de schade welke deze stad door het teloorgaan van de water-
weg zou lijden.

Dergelijke bemiddelende uitspraken zijn niet mogelijk als ver-
nietiging van een besluit wordt gevraagd. Stellig is dit een van de
redenen waarom in toenemende mate besluiten zijn onderworpen
aan preventief toezicht, omdat dan, zoals onder meer de practijk van
de Woningwet en van het waterschapsrecht leert, de goedkeuring
afhankelijk kan worden gesteld van het aanbrengen van bepaalde

aanvullingen of wijzigingen dan wel van het doen van bepaalde
toezeggingen.

48. Wat hiervan zij, mits de procedure belangrijk wordt ver-
beterd, kunnen naar mijn mening de woorden ,,algemeen belang”
in de bepalingen over het vernietigingsrecht zonder bezwaar ge-
handhaafd blijven. Zij doen uitkomen dat niet ieder besluit, het-
welk het hoger gezag om een of andere reden minder juist acht,
buiten werking mag worden gesteld, maar alleen de zodanige,
welke kennelijk afbreuk zullen doen aan een goede gang van
zaken in de samenleving. Een rekbare term is hier onvermijdelijk
en ,strijd met de eisen van een behoorlijk beleid” of iets dergelijks,
is bijna even vaag. Bovendien, een besluit kan uit een oogpunt van
gemeentebeleid onberispelijk zijn en toch in ruimer verband bezien
ontoelaatbaar worden bevonden. Al heeft bijna niets de zelfstan-
digheid der kleinere gemeenschappen zoveel afbreuk gedaan dan
de neiging van het centrale gezag om haar besluiten te toetsen aan
de vraag of algemene navolging daarvan schadelijk zou kunnen
21jn, toegegeven moet m.i. worden, dat de regering in vele gevallen
die vraag niet buiten beschouwing mag laten.

De meest simpele oplossing zou natuurlijk zijn het vernietigings-
recht zonder enige beperking toe te kennen. zoals met het goed-
keuringsrecht het geval pleegt te zijn. Niettemin zou ik de ver
dediging daarvan niet gaarne op mij nemen.

Naar reeds werd vermeld, is bij de totstandkoming van de Wet
op de Bedrijfsorganisatie juist het omgekeerde geschied. Zij staat
Kroon en ministers slechts toe hun goedkeuring aan een besluit
te onthouden, indien dit strijdig is met de wet of het algemeen
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belang. Een uitzondering is slechts gemaakt voor de goedkeuring
van de rekening van de inkomsten en uitgaven.

De staatssecretaris achtte deze begrenzing van het goedkeurings-
recht overbodig, welke opmerking natuurlijk de voorstanders daar-
van niet vermocht af te schrikken. Bevat deze aanvulling inderdaad
iets dat vanzelf spreekt? Ook deze vraag kan hier slechts zeer ten
dele worden besproken.

49. Over de aard van het goedkeuringsrecht is naar men weet
veel meningsverschil aan de dag getreden. De Monchy geeft in zijn
Handboek een duidelijk overzicht van de verschillende opvattin-
gen, waarbij hij er aan herinnert dat Thorbecke, die aanvankelijk
sprak van een recht van toezicht, later de goedkeuring een daad
van medewetgeving placht te noemen. Onvermeld laat hij echter
dat Thorbecke bij de totstandkoming van de Wet op de Raad van
State met de meeste nadruk heeft betoogd, dat bij de beslissing
over al dan niet goedkeuring van een verordening evenzeer als
bij vernietiging de hoofdvraag is: strijd of overeenstemming met
het algemeen belang of met de wet. Daarom diende hij een amen-
dement in, volgens hetwelk niet alleen over vernietigingsbesluiten
maar ook over besluiten tot het verlenen of onthouden van goed-
keuring aan provinciale verordeningen en plaatselijke belasting-
verordeningen gehoord zou worden de afdeling van de Raad van
State, die in betrekking staat met het departement van de minister,
die voor de zaak verantwoordelijk is. Ondanks een meesterlijke
verdediging werd dit amendement met de kleinst mogelijke meer-
derheid, nl. 30 tegen 29 stemmen, verworpen (Onuitgegeven Parl.
Redevoeringen V blz. 404 e.v.).

Ook Buys was van oordeel dat de Koning bij de beoordeling van
de aan zijn goedkeuring onderworpen verordeningen ,zich op zijn
eigen standpunt van vertegenwoordiger van het algemeen belang
moet handhaven” en niet moet plaats nemen op de zetel van de
Provinciale Staten. Maar zowel het preventieve als het repressieve
toezicht van de Kroon hielden volgens hem in ,het recht om de
autonome corporatién te dwingen zich te houden binnen de door
de constitutie aangewezen grenzen; het recht om in de provincién
als overal elders op te komen voor de rechten en belangen van de
eenheid, van alle andere corporatién, ook van de individuen zel-
ven, in de provincie gevestigd, waar deze het slachtoffer zouden
kunnen worden van eene eenzijdige en partijdige wetgeving”. (De
Grondwet II blz. 95).

Wie de moeite neemt zich te realiseren wat deze woorden van
Buys allemaal inhouden, is voor goed genezen van de waan, dat
hij het goedkeuringsrecht voldoende duidelijk heeft omschreven
met de opmerking dat het is een recht van placet, niet van sanctie.
De zaak is — en Buys geeft blijk dit zeer goed te hebben ingezien —
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dat ook bij het goedkeuringsrecht het weer onmogelijk is een
scherpe grens te trekken tussen gemeente- of provinciaal belang
enerzijds, algemeen belang anderzijds. Als men met Thorbecke en
Buys de Kroon bevoegd verklaart op te komen voor de belangen
»van de individuen zelven in de provincie gevestigd”, erkent men
m.i. dat het centrale gezag gerechtigd is te treden in een beoordeling
van de wijze waarop een verordening het provinciaal belang beoogt
te dienen.

Om de bedrijfsorganisaties zoveel mogelijk zeggenschap over
haar eigen aangelegenheden te waarborgen werd aan de wet toe-
gevoegd dat de goedkeuring aan haar besluiten alleen mag worden
onthouden wegens strijd met de wet of het algemeen belang.
Hoogst waarschijnlijk echter zal de practische betekenis daarvan
uiterst gering blijken te zijn. Stellig zal zij de Kroon niet beletten
haar goedkeuring te onthouden aan een besluit waarbij de be-
langen van een deel der bedrijfsgenoten op naar haar oordeel on-
redelijke wijze aan die van een ander deel worden opgeofferd —,
het geval waarvoor in het waterschapsrecht een speciale voorzie-
ning is getroffen. Trouwens elk besluit, dat de Regering ontoe-
laatbaar acht, zal zij zonder veel moeite in strijd met het algemeen
belang kunnen verklaren. Dit is ook duidelijk gebleken bij de toe-
passing van het door mijn mede-prae-adviseur te bespreken ver-
nietigingsrecht, dat de Minister van Landbouw is toegekend ten
aanzien van de beslissingen van het Scheidsgerecht voor de Voed-
selvoorziening. '

50. Ter voorkoming van misverstand zij nog opgemerkt dat de
vraag welke de omvang en de betekenis is van het goedkeurings-
recht, in verschillende vragen uiteenvalt. Niet overal toch waar de
wet besluiten aan goedkeuring onderwerpt, geeft zij daarmede op-
dracht aan het met de goedkeuring belaste gezag om die besluiten
te toetsen aan de wet en het algemeen belang. In verscheidene
gevallen wordt de goedkeuring slechts ge€ist om bepaalde algemene
belangen te beschermen of om bijzondere belangen voor een te
grote aantasting te behoeden. Alsdan mag het orgaan, dat moet
goedkeuren, alleen rekening houden met die belangen bij het
bepalen van zijn standpunt. Immers evenals elke overheidsbevoegd-
heid mag die tot goedkeuring slechts worden gehanteerd ten be-
hoeve van de doeleinden waarvoor zij is gegeven.

Het is begrijpelijk dat wie tot goed- of afkeuring van een besluit
wordt geroepen, niet gaarne een besluit goedkeurt dat hij schade-
lijk acht voor het algemeen welzijn. Men ziet dan ook in tal van
gevallen een streven om het goedkeuringsrecht uit te rekken. Het
bekendste voorbeeld hiervan is de verruiming van het goedkeu-
ringsrecht, dat ter uitvoering van art. 148 der Grondwet aan de
Gedeputeerde Staten is toegekend ten aanzien van burgerlijke
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rechtshandelingen der gemeenten. Er ligt een brede kloof tussen
een besluit als dat van 26 Mei 1909 (Gemeentestem no. 3013) en
het laatste K.B. over de toepassing van dit goedkeuringsrecht, dat
~van 6 December 1949 Stbl. no. j 533. In het eerstgenoemde, door
Oppenheim en Kranenburg geprezen besluit werd Gedeputeerde
Staten van Noordbrabant voorgehouden, dat zij aan een verkoop
van heidegrond en dennenhout door een gemeente niet hun goed-
keuring mochten onthouden omdat daardoor het algemeen belang
van aanleg en instandhouding van gemeentebos met financiéle
en technische hulp van de Staat zou worden geschaad. Gedepu-
teerde Staten zijn alleen bevoegd na te gaan of het raadsbesluit is
overeen te brengen met een redelijke behartiging van het ge-
meentebelang. Of dat besluit andere belangen op niet te gedogen
wijze schaadt, staat niet te hunner beoordeling. Al zou dit naar
hun oordeel het geval zijn, zo mogen zij deswege hun goedkeuring
niet aan het besluit onthouden; zij kunnen slechts de Kroon in
overweging geven van haar vernietigingsrecht gebruik te maken.
Het was echter juist deze consequentie, die de secretaris-generaal
van Binnenlandse Zaken in zijn besluit van 28 Augustus 1942
Stc. no. 163 ,,onaanvaardbaar” noemde en hem de stelling deed
verwerpen dat bij de hantering van dit goedkeuringsrecht slechts
het gemeentebelang in het geding vermag te komen. En het zo
juist genoemde K.B. van 6 December 1949 handhaaft in strijd met
het advies van de Afdeling Contentieux een besluit van Gedepu-
teerde Staten van Gelderland, waarbij goedkeuring werd onthou-
den aan een besluit van de gemeenteraad van Lochem tot conver-
tering van een geldlening. Het is volgens de Kroon noodzakelijk
dat de gemeenten zich strikt houden aan de normen welke de
regering in het kader van de door haar — mede in het financieel
belang der gemeenten — gevoerde rentepolitiek heeft gesteld voor
het sluiten van leningen door lagere publiekrechtelijke lichamen.
Zelden werd duidelijker aangetoond dat de zelfstandigheid der
lagere lichamen slecht past in een stelsel van geleide economie.
Gedeputeerde Staten treden niet meer op ter bescherming van de
gemeenten tegen lichtzinnigheid van haar bestuurders, maar als
hoeders van het algemeen belang. En de Regering handhaaft door
een minister opgestelde normen als rechtsregels van zo dwingende
aard, dat wegens een geringe afwijking daarvan een converterings-
overeenkomst, die voor een gemeente een aanmerkelijke verlaging
van haar uitgaven ten gevolge zal hebben, onuitgevoerd moet
blijven. Het directe financiéle voordeel voor de gemeente weegt
niet op tegen het gevaar dat andere gemeenten haar voorbeeld
volgen en daardoor de kans zou worden vergroot dat de ook
voor de gemeenten wenselijk geachte financiéle politiek zou
moeten worden verlaten. Als ooit is afgeweken van de strekking
van een wetsbepaling, dan is het wel hier. Het goedkeuringsrecht
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wordt gebruikt om de gemeenten te dwingen tot naleving van
voorschriften die zonder medewerking van de wetgever zijn vast-
gesteld. Om geen precedent te scheppen wordt een gemeente een
concrete schade berokkend. Reeds een geringe afwijking van haar
richtlijnen voor de gemeentebesturen beschouwt de Regering als
een gevaar voor haar beleid. Zelfs hij, die wil toegeven, dat ook in
het administratieve recht een wetsbepaling zonder wijziging van
haar tekst van strekking en betekenis kan veranderen, moet dunkt
mij tegen deze wijze van wetstoepassing bezwaar maken. Kan ooit
een politiek werkelijk duurzaam in het algemeen belang zijn, die
in strijd met de grondslagen van onze staatsinrichting de gemeen-
ten generlei bewegingsvrijheid.in hun financieel beleid laat en haar
dwingt tot de straffe gelijkheid, die een gecentraliseerd en totalitair
staatsbestel kenmerkt?

51. Ook voor zover krachtens een uitdrukkelijke wetsbepaling of
de strekking van een wet bij de beslissing over al dan niet goed-
keuring van een besluit dezelfde maatstaven moeten worden aan-
gelegd als bij de hantering van het vernietigingsrecht, zal toch in
de practijk een groot verschil tussen goedkeuring en vernietiging
blijven bestaan. Wie goedkeurt, voelt zich terecht of ten onrechte
in zekere mate verantwoordelijk voor de inhoud van het besluit.
Van hem toch wordt een positieve handeling gevraagd, een bewijs
van instemming zonder hetwelk het besluit geen effect kan sor-
teren. Hij moet iets goeds van het besluit verwachten, anders zal
hij geneigd zijn zijn medewerking tot het in werking treden daarvan
te onthouden. Geheel anders staat tegenover een besluit degene, die
slechts de bevoegdheid heeft dat te vernietigen. De verantwoordelijk-
heid voor dat besluit ligt bij een ander; hij moet iets positief kwaads
daarvan verwachten; slechts dan zal hij tot handelen overgaan, zich
niet verantwoordelijk achten zich van ingrijpen te onthouden.

Het ontbreekt trouwens niet aan voorbeelden, die bewijzen dat
van het recht van goedkeuring schromelijk mishruik mogelijk is.
En in de meeste gevallen acht het gezag, dat met een goedkeuring
wordt belast, zich geroepen tot een nauwkeurig onderzoek van de
daaraan onderworpen besluiten. Ware het anders, dan ware onver-
klaarbaar het verzet tegen de bepaling dat provinciale verorde-
ningen de goedkeuring van de Kroon behoeven.

. 52. Veel moest in het voorafgaande onbesproken blijven. Nadat
ik, met kangoeroesprongen het recht doorkruisend, de voorschriften
had samengebuideld, die in de bijlage zijn afgedrukt, was het mij
echter duidelijk dat ik slechts enkele onderdelen van het aan de
orde gestelde onderwerp zou kunnen aansnijden. De nadelen daar-
van zijn vele. Zo is het prettig, vooral ook voor degenen die een
prae-advies niet lezen, op de laatste bladzijde daarvan een samen-
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vatting met de conclusies van de schrijver aan te treffen. Maar hfet
zou voorbarig zijn op grond van een oppervlakkig en onvolledig
onderzoek stellingen te poneren. Dat deze eerste verkenning de
vaagheid en rekbaarheid van het begrip ,,algemeen belang” telkens
weer heeft doen blijken, zal wel niemand verbazen. Evenmin dat
het begrip algemeen belang vooral daar de overheid als richtsnoer
wordt gegeven waar belangen met elkander in botsing komen. De
overheid toch — ik citeer nog eenmaal Thorbecke — is met macht
bekleed ,,om de wet van het geheel, die harmonie der delen ge-
biedt, te volbrengen”. Vandaar dat telkens weer — belemmeringen-
wetten, belastingvrijstellingen, opportuniteitsbeginsel, vernieti-
gingsrecht, enz. — het algemeen belang het motief is om een regel
of recht te doorbreken. Wat in het privaatrecht is de goede trouw
of de billijkheid, is in het publiekrecht het algemeen belang. Beide
kunnen een uitzondering rechtvaardigen op een algemene regel of
een inbreuk op een recht, wanneer strikte handhaving daarvan
meer kwaad dan goed zou stichten. Algemeen belang bleek echter
een nog aanmerkelijk ruimer en vager criterium te zijn dan goede

trouw of billijkheid. Dit bevreemdt niet. Bij de vraag wat het -

algemeen belang eist, komen nog tal van andere factoren in aan-
merking en is veel meer verschil van mening mogelijk dan wanneer
het gaat om de vraag wat tussen twee partijen de billijkheid
vordert. Toch kan ook deze corrigerende functie in de regel met
gerustheid aan een rechter worden toevertrouwd of althans onder
toezicht van een rechter worden gesteld zo dikwijls het algemeen
belang in botsing komt met een privaatrechtelijk recht of een
individueel belang, niet of sleéchts zeer ten dele zo het gaat om
de keuze tussen verschillende algemene belangen.

Duidelijk komt dus ook in ons administratief recht tot uitdruk-
king dat het behartigen van het algemeen belang vooral bestaat
in het afwegen en zo mogelijk verzoenen en codrdineren van tegen-
gestelde belangen. S'il n'y avait point d'intéréts différents, a peine
sentirait-on l'intérét commun, qui ne trouverait jamais d’obstacle;
tout irait de lui-méme, et la politique cesserait d’€tre un art.
Aldus besluit Rousseau een noot op hoofdstuk IIT van boek II
van zijn beroemdste werk Du Contrat Social.
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LIJST VAN VOORSCHRIFTEN, WAARIN DE
UITDRUKKING ‘ALGEMEEN BELANG' VOORKOMT

Om een indruk te krijgen van de betekenis van de in dit prae-
advies aan de orde gestelde vraag is het nuttig na te gaan waar in
onze wetgeving of ruimer nog in ons recht de uitdrukking algemeen
belang of een daarmee vrijwel identieke woordcombinatie gebezigd
wordt. Er zijn ongetwijfeld meer gevallen dan hieronder worden
vermeld; wie van ons is niet overtuigd dat van een groot deel der
geldende wetten zo niet het bestaan dan toch de inhoud hem
onbekend is. De opsomming is evenwel niet beperkt tot het admi-
nistratieve recht, dat immers slechts een onderdeel is van het grote
complex van rechtsregels, dat tezamen het positieve recht van Neder-
land vormt. Al wordt als gevolg van doel en inhoud van het
administratieve recht daarin de uitdrukking ,,algemeen belang” het
veelvuldigst gebruikt, men zou zich nodeloos een kans op nadere
precisering van dit vage begrip laten ontgaan, indien men de
overige delen van het recht buiten beschouwing liet.

Het was mij echter niet mogelijk aandacht te schenken aan de
rechtsvoorschriften die van een ander dan de algemene wetgever
afkomstig zijn. In algemene maatregelen van bestuur en in andere
besluiten zal echter de uitdrukking het algemeen belang wel niet
veelvuldig voorkomen. Maar ontbreken doet zij daarin niet. Wil
de Kroon of een Minister zich een ruime bevoegdheid voorbe-
houden maar anderzijds de belanghebbenden toch het gevoel geven
dat zij niet afthankelijk zijn van willekeur, dan ligt het voor de
hand te bepalen dat van die bevoegdheid slechts om redenen van
algemeen belang zal worden gebruik gemaakt. Men denke b.v. aan
bevoegdheden welke bij het verlenen van concessies worden voor-
behouden. Concessies voor de aanleg en exploitatie van electrici-
teitswerken plegen dan ook de bepaling te bevatten, dat bij stoor-
nis of stilstand van het bedrijf de concessionaris, eventueel tegen
schadeloosstelling, moet gedogen, dat de Minister in het algemeen
belang de maatregelen neemt welke een geregelde stroomlevering
wederom verzekeren.

Len ander voorbeeld verschaft de ministeriéle beschikking van
3 Juli 1948 Stc. nr. 181, waarbij met toepassing van artikel 32 van
het Buitengewoon Besluit Arbeidsverhoudingen de bevoegdheid
van de Directeuren der Gewestelijke Arbeidsbureaux om toestem-
ming te geven tot het beéindigen van een arbeidsverhouding, voor
zover het de werknemers uit het grafische bedrijf betreft, is over-
gedragen aan het Centraal Bureau voor de Grafische Bedrijven in
Nederland. Blijkens artikel 3 der beschikking kan de Minister van
Sociale Zaken deze overdracht intrekken, indien naar zijn oordeel
het algemeen belang dit vereist.
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Wat de verordeningen van de lagere publiekrechtelijke lichamen
betreft, zij bezigen wel herhaaldelijk vage criteria, maar gewoonlijk
worden de algemene belangen, welke de vastgestelde bepalingen
beogen te beschermen of te bevorderen, of met name of in het
geheel niet genoemd. Dat echter ook daarin soms met het begrip
,algemeen belang” gewerkt wordt, bewijst de befaamde Noord-
brabantse Electriciteitsverordening, die een uitzondering bevatte
voor het geval dat de Kroon had verklaard dat de aanleg, de
exploitatie of de uitbreiding van een stroomopwekkingsbedrijf niet
in strijd is met het algemeen belang (zie De Monchy, Handboek
voor het Nederlandsche Provincierecht blz. 261). En blijkens een
K.B. van 27 November 1935 (A.B. 1936 blz. 167) maakte een
provinciale verordening Gedeputeerde Staten van Friesland be-
voegd bij de teruggave aan de rechthebbenden van de wegens ver-
vening betaalde slikgelden een waarborgfonds terug te houden,
indien zij ,zulks in het belang van de polder of het algemeen
belang nodig achtten”. Voorts bevat een arrest van de Hoge Raad
van 15 Januari 1877 W. 4079 een overweging gewijd aan het begrip
»algemeen belang”, omdat het destijds geldende Reglement op de
waterleidingen in de provincie Overijssel behoudens één uitzonde-
ring van toepassing was op alle waterwegen bestémd om in het
algemeen belang het water van hoger gelegen erven te ontvangen
of af te voeren. De uitdrukking ,,algemeen belang” wordt in pro-
vinciale verordeningen vooral gebruikt in vereniging met het
woord ,,werken” of ,zaken”, dus ter aanduiding van onroerende
goederen welke ,,ten algemenen nutte liggen”, gelijk art. 19 sub IX
der Waterstaatswet 1900 het uitdrukt. Zo regelt b.v. art. 123 van
het Algemeen Reglement op de waterschappen in de provincie
Utrecht ,,het onderhoud in natura van voorwerpen van algemeen
belang” en bevat art. 14 der Duinverordening Noordholland een
uitzondering op het verbod om in de duinen en duingronden
afgravingen te doen ten behoeve van een Rijkswerk hetwelk in het
algemeen belang wordt ondernomen.

Wat nu de wetten in formele zin betreft, de gebruikelijke onder-
scheiding tussen ,,algemeen” en ,,bijzonder belang” treft men aan
in artikel 24 van de Wet op de Raad van State, volgens welke
bepaling die Raad wordt gehoord over alle zaken van algemeen
of bijzonder belang waaromtrent de Kroon het nodig oordeelt. De
woorden ,,van algemeen of bijzonder belang” zijn overgenomen
uit het overeenkomstige artikel der Grondwet, waaruit ze echter
in 1887 zijn geschrapt.

‘Als rechtsbegrip is de uitdrukking ,algemeen belang” vooral
bekend omdat ze wordt gebruikt bij de regeling van de middelen
ter handhaving van het voor een gedecentraliseerde eenheidsstaat
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noodzakelijke overwicht van het centrale gezag over de in meer
of mindere mate zelfstandige lagere publiekrechtelijke lichamen.
Een der voornaamste middelen daartoe immers is de vernietiging
van de besluiten van die lichamen wegens strijd met de wet of
het algemeen belang: Voor de voornaamste gevallen maakt de
Grondwet zelf melding van dit vernietigingsrecht; zie de artikelen
64, 142, 147 en 154,

De eerstgenoemde bepaling was uitgewerkt in de wetten op de
Staatsinrichting van Nederlandsch-Indié, Suriname en Curacao. Bij
de wet van 22 December 1949 Stb. no. J 575, waarbij de Surinaam-
sche Staatsregeling is omgedoopt in Landsregeling van Suriname,
is de bevoegdheid van de Kroon om beschikkingen van overheids-
organen te vernietigen wegens strijd met het algemeen belang
beperkt door toevoeging van de woorden ,van het Koninkrijk”
(Artt. 45 en 173). Daardoor is hier de redactie verkregen,. welke
reeds in 1920 voor Nederlandsch-Indié was voorgesteld door de
zgn . Indische Herzieningscommissie onder voorzitterschap van
Mr Carpentier Alting. Landsverordeningen kunnen blijkens art. 38
slechts bij de wet worden vernietigd.

In al deze bepalingen worden naast de wet en het algemeen
belang van het Koninkrijk genoemd de algemene maatregel van
bestuur alsmede verdragen of andere overeenkomsten met vreemde
mogendheden en internationale organisaties gesloten.

Het algemeen belang van het Koninkrijk is ook vermeld in
art. 47, volgens welke bepaling de Gouverneur daarover ,,waakt”.

De Bewindsregeling van Nieuw-Guinea bevat voor de ordon-
nanties een zelfde regeling als voor de landsverordeningen van
Suriname. Ten aanzien van besluiten van de Gouverneur, hou-
dende algemene maatregelen en strekkende tot uitvoering van
wetten, algemene maatregelen van bestuur of ordonnanties, heeft
echter de Kroon zich een onbeperkt vernietigingsrecht voorbe-
houden (art. 58).

De door de artikelen 142 en 147 der Grondwet verlangde wette-
lijke regeling van de macht des Konings om de met de wet op het
algemeen belang strijdige besluiten van provinciale en gemeente-
besturen te schorsen of te vernietigen, is beperkt gebleven tot de
artikelen 168—174 der Provinciale Wet en de om hun herhaalde
toepassing meer bekende artikelen 185—192 der Gemeentewet. Ten
aanzien van provinciale verordeningen en gemeentelijke belasting-
verordeningen, die alle de goedkeuring van de Kroon behoeven,
is deze vernietigingsbevoegdheid in artikel 167 der Provinciale
Wet en artikel 273 der Gemeentewet toevertrouwd aan de wet-
gever. Aan deze strikt genomen overbodige bepalingen is echter
nimmer toepassing gegeven. Veel geschrijf heeft voorts, gelijk be-
kend is, vercorzaakt dat deze wetten ook de uitdrukkingen ,,alge-
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meen rijksbelang” en ,algemeen provinciaal belang” tot rechts-
begrippen hebben gemaakt waarvan de betekenis niet overeen-
komt met die van het algemeen belang. :

Het hoofdstuk van de Grondwet over de waterstaat, waarin de
waterschappen ter sprake komen, maakt niet uitdrukkelijk melding
van het vernietigingsrecht en mede hierdoor evenmin van het
algemeen belang, hoewel de algemene belangen tot 1848 niet
minder dan drie keer daarin werden genoemd.

Bij de regeling van het oppertoezicht en het toezicht in de
waterstaatswetgeving heeft men echter de uitdrukking algemeen
belang niet kunnen missen. Zo bepaalt artikel 19 der Keurenwet,
dat bepalingen van een keur of politieverordening, welke Gede-
puteerde Staten of de Koning hebben goedgekeurd, door de
Koning, de Raad van State gehoord, kunnen worden vernietigd,
indien zij later blijken met het algemeen belang te strijden.

Veel meer stof heeft de redactie van artikel 22 der Waterstaats-
wet 1900 doen opwaaien. Dit voorschrift geeft Gedeputeerde Staten
en in beroep de Kroon de bevoegdheid de niet aan goedkeuring
onderworpen besluiten van waterschappen te vernietigen onder
meer wegens strijd met het algemeen belang, welk belang — en
dit is het bijzondere — hier genoemd wordt naast het belang van
de provincie en dat van andere waterschappen. Volgens de vaste
rechtspraak van de Kroon heeft ,,algemeen belang” in dit artikel
dan ook de speciale betekenis van het belang van het geheel in
tegenstelling met dat der delen. In dezelfde combinatie komt het
algemeen belang ook voor in artikel 37 der Waterstaatswet 1900
op grond van welke bepaling Gedeputeerde Staten een bevel kun-
nen doen uitgaan tot staking van de uitvoering van waterstaats-
werken, welke verricht wordt in strijd met een van de genoemde
belangen. Een dergelijk bevel kunnen zij ook richten tot een ge-
meente of een particulier; een uitzondering is slechts gemaakt ten
aanzien van werken die op last van het Rijk worden ten uitvoer
gebracht,

Ook zonder in strijd met het algemeen belang te zijn, zou echter
een verordening van een lagere corporatie in sommige gevallen
tot een voor het algemeen welzijn schadelijk resultaat kunnen
Jeiden. Want als elk algemeen voorschrift geeft een verordening
aan het belang, dat zij beoogt te behartigen, een min of meer
absolute, tegenover een ieder werkende bescherming, dus ook
tegenover handelingen ten behoeve van andere wellicht grotere
algemene belangen, het verrichten waarvan zij daardoor onmoge-
lijk of uiterst bezwaarlijk zou kunnen maken. Dit bezwaar is onder-
vangen door de Belemmeringenwet Verordeningen, die volgens
haar considerans is vastgesteld ten behoeve van werken in het open-
baar belang bevolen of ondernomen en in welker bepalingen de
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uitdrukking algemeen belang eveneens met opzet is vermeden. Deze
wet maakt mogelijk, dat hoger gezag de strijd oplost tussen dat
algemene belang dat de uitvoering van een zeker werk vordert en
het provinciaal, gemeente-, of waterschapsbelang, dat tot het uit-
vaardigen van een absolute verbodsbepaling of tot het stellen van
de eis van een vergunning heeft geleid. Ten aanzien van de ver-
ordeningen der ,,nieuwe” openbare lichamen ontbreekt een derge-
lijke bevoegdheid van het centrale gezag.

Toen men in 1938 de niet geheel geslaagde poging deed om
zonder de wetgever te binden, toch aan de publiekrechtelijke be-
drijfsorganisaties wat meer plaats in de Grondwet in te ruimen,
kon prachtig als opvulsel dienst doen de bepaling dat de besluiten
van de openbare lichamen voor beroep of bedrijf, die met de wet
of het algemeen belang strijdig zijn, kunnen worden geschorst en
vernietigd volgens regels bij de wet te stellen. In de artikelen 58 e.v.
en 133 e.v. van de Wet op de Bedrijfsorganisatie is deze bevoegd-
heid toevertrouwd aan de Kroon. Dank zij een amendement-
Romme c.s., dat na aanvankelijk verzet door de Regering is over-
genomen, mag krachtens artikel 56 de Kroon ook haar goedkeuring,
welke voor verschillende verordeningen en andere besluiten van
de Sociaal-Economische Raad nodig is, slechts weigeren wegens
strijd met de wet of het algemeen belang. Voor de ministeriéle
goedkeuring, welke verschillende belangrijke besluiten van een
product-, een hoofdbedrijf-, of een bedrijfschap behoeven, bevat
artikel 128 een zelfde bepaling. Is voor dergelijke besluiten de goed-
keuring van de Sociaal-Economische Raad vereist, dan mag hij die
goedkeuring daaraan slechts onthouden wegens strijd met de wet
of met de belangen waarvan hem zelf de behartiging is opgedragen.

Over de omschrijving van die door de Raad te behartigen be-
langen is heel wat te doen geweest. Was ook daarvoor het voorstel
van de Commissie-Van der Ven overgenomen, dan zou zij, evenals
de omschrijving van de door de bedrijfsorganisaties zelf te ver-
zorgen belangen, het algemeen belang genoemd hebben als door al
deze rechtspersonen in acht te nemen bij de vervulling van hun
taak. Artikel 2 der wet echter geeft thans naast een adviserende
functie de Raad de dubbele taak ,,een het belang van het Neder-
landse volk dienende werkzaamheid van het bedrijfsleven te be-
vorderen, alsmede het belang van het bedrijfsleven en de daartoe
behorende personen te behartigen”. Artikel 71 verstrekt een soort-
gelijke tweevoudige opdracht aan de bedrijfsorganisaties, zij het
natuurlijk beperkt tot enerzijds een het belang van het Neder-
landse volk dienende bedrijfsuitoefening door de ondernemingen,
waarvoor zij zijn ingesteld, anderzijds tot het gemeenschappelijk
belang van die ondernemingen en van de daarbij betrokken per-
sonen.
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Ook daar waar andere openbare lichamen min of meer ruime
bevoegdheden zijn toegekend, pleegt een vernietigingsrecht wegens
strijd met de wet of het algemeen belang te worden gevestigd. Als
voorbeelden kunnen dienen:

le. Artikel 73 e.v. van de Wet op de Rijksverzekeringbank en de
Raden van Arbeid Stbl. 1933 Nr 598, waarin naast de wet en het
algemeen belang nog de algemene maatregel van bestuur wordt
genoemd.

2e. Artikel 22 van het Besluit op de Kamers van Koophandel en
Fabrieken, dat aan de Minister van Economische Zaken de be-
voegdheid tot vernietiging geeft van besluiten, welke ,met een
wettelijke bepaling of met het algemeen belang strijdig zijn”.
Artikel 24 van het op 28 Juni 1949 ingediende wetsontwerp op
deze Kamers brengt echter het vernietigingsrecht terug naar de
Kroon en beperkt het weer tot besluiten, welke geheel of ten dele
strijden met de wet of het algemeen belang.

Se. Artikel 26, 2e lid van de Werkloosheidswet, dat in zijn zorg
om ook gedeeltelijke vernietiging mogelijk te maken van de be-
sluiten, genomen door het bestuur van het bij deze wet ingestelde
Algemeen Werkloosheidsfonds, aan de Minister van Sociale Zaken
de bevoegdheid geeft die besluiten ,,geheel of ten dele” te schorsen
of te vernietigen, ,,voorzover” ze met de wet of het algemeen belang
strijden.

4e. Artikel 24 van de Wet op de Ondernemingsraden, die de
Ministers een op dezelfde wijze omschreven vernietigingsrecht toe-
kent ten aanzien van de besluiten der krachtens deze wet in te
stellen bedrijfscommissies.

Mocht voorts het voor buitenstaanders niet wel begrijpelijke
verlangen van vooraanstaande advocaten in vervulling gaan en het
ter tegemoetkoming aan hun wensen op 3 Juli 1948 ingediende
ontwerp van een ,Advocatenwet” kracht van wet krijgen, dan
zal de Kroon de besluiten van de voornaamste organen der in te
stellen Nederlandsche Orde van Advocaten kunnen schorsen of
vernietigen ,,zover zij met de wet, enig wettelijk voorschrift of het
algemeen belang strijdig zijn”.

Onvermeld laat ik de wijze waarop het vernietigingsrecht was
geregeld in de gelukkig voor het merendeel vervallen regelingen,
waarin tijdens de bezetting met verwonderlijke kwistigheid wet-
gevende bevoegdheden waren uitgedeeld. In het nog van kracht
zijnde Organisatiebesluit Voedselvoorziening heeft men het al heel
eenvoudig gedaan door in artikel 12 de Secretaris-Generaal, dus
thans de Minister van Landbouw, Visserij- en Voedselvoorziening,
de bevoegdheid te geven elk op het gebied van de voedselvoorzie-
ning door de organisaties genomen besluit te vernietigen. Van
groot practisch belang is nog steeds het ook uit theoretisch oogpunt
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merkwaardige vernietigingsrecht, hetwelk deze Minister toekomt
ten aanzien van de uitspraken van het ter uitvoering van artikel 13
van het genoemde organisatiebesluit ingestelde Scheidsgerecht voor
de Voedselvoorziening. Krachtens artikel 35 van het Reglement
op dit scheidsgerecht (Stc. 1942 nr 164) kan de Minister een uit-
spraak daarvan gedurende een maand vernietigen, indien hij van
oordeel is dat die uitspraak dermate strijdig is met het algemeen
belang, dat zij daarom niet ten uitvoer kan worden gelegd. Inge-
volge artikel 141 van de Wet op de Bedrijfsorganisatie zal ditzelfde
scheidsgerecht ook optreden als Scheidsgerecht voor het bedrijfs-
leven; zijn uit dien hoofde genomen beslissingen staan bloot aan
een zelfde ministerieel vernietigingsrecht,

In de ontelbare wettelijke voorschriften, die het uitvoerend gezag
bevoegdheden toekennen dan wel aan dat gezag of aan de burgers
verplichtingen opleggen, kunnen deze meer of minder nauwkeurig
of zelfs in het geheel niet worden omlijnd. Hier gaat het alleen
om de gevallen waarin daarbij de woorden ,,algemeen belang”
worden gebezigd. Soms treft men die woorden aan waar men wel-
licht eerder een meer beperkte uitdrukking als ,,veiligheid van de
Staat” of ,,openbare orde” of iets dergelijks zou hebben verwacht.
Art, 226 der Gemeentewet, dat oproeping van de inwoners der
gemeente tot het doen van persoonlijke diensten mogelijk maakt,
geeft die bevoegdheid zowel ,ter handhaving der openbare orde”
als ,,in het algemeen belang”. Art. 15 der Telegraaf- en Telefoon-
wet 1904 Stbl. no. 7 verklaart de Kroon bevoegd het telegrafisch-
en telefonisch verkeer in het algemeen belang gedurende onbe-
paalde tijd geheel of gedeeltelijk te schorsen. Een soortgelijke be-
voegdheid in het algemeen belang doch alleen ,,in buitengewone
omstandigheden” heeft de Kroon krachtens artikel 7 van de Lucht-
vaartwet ten aanzien van het luchtvaartverkeer. Een bevel tot
staking van de spoorwegdienst daarentegen mag de Kroon volgens
artikel 17 der Spoorwegwet geven ,wegens redenen van Staats-
belang”.

De zojuist genoemde Luchtvaartwet maakt ook bij de regeling
van de aanwijzing van luchtvaartterreinen melding van het alge-
meen belang. Blijkens artikel 23 doet de Minister een dergelijke
aanwijzing, voorzover wettelijke bepalingen, het algemeen belang
of gegrond gevonden bezwaren zich daartegen niet verzetten.

Vele algemene belangen worden tegen daarvoor schadelijke
handelingen van bijzondere personen beschermd door strafbepa-
lingen. Maar ook schending van rechten of belangen van bijzon-
dere personen is vaak met straf bedreigd omdat in een geordende
Staat eigenmachtige inbreuken daarop niet kunnen worden geduld.
De inhoud en de opschriften der titels van het tweede en derde
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et Wetboek van Strafrecht bewijzen dat de makers van
]c)l(i)te&vzfl?o?k gepoogd hebben de strafbepalingen zoveel mogel};]k
te ordenen overeenkomstig de belangen welke zij beogen te e
schermen. Voor een juiste waardering van het woord ,,algemeen
in de combinatie ,algemeen belang” zij de aandacht gevestigd c()ip
de opschriften van titel VII van het tweede en titel I van het derde
boek, waarin gesproken wordt over ,de algemene veiligheid van
ederen”. ‘
pe;;O%ino?flsgC%rijving van een strafbaar feit zal niet spoedig het
onbestemde begrip algemeen belang worden gebezigd. Dg ‘u1't.zo(1£1-
dering, die de regel bevestigt, is het nog steeds van kracht Zl{'ndh‘i
artikel 1 van het Prijsvormingsbesluit 1941, dat een ieder verpli
de prijzen van goederen en diensten van elke aard zodanig te
vormen, dat deze beantwoorden aan de eisen welke het algemeen
belang, in het bijzonder met betrekking tot de buitengewone om-
i n, stelt, o
Staggl%)};:g}fe;ming van bepaalde belangen door strafb.t?dre.l.gmgen.
kan in sommige gevallen meer SC‘hE‘ldehjk dan bevorderlijk zijn \(11001
het algemeen belang. Trouwens niet slechts straf- maar ook andere
bepalingen, met name die welke overheidsorganen verplichtingen
opleggen, kunnen door haar absoluut karakter in bepaalde g;-
vallen tot een averechts resultaat leiden. Indien de wetgever die
gevallen kan voorzien, kan hij uitzonderingen aan zijn V(?Ol‘SChrlfi
ten toevoegen; soms ook zal hij volstaan met een vergunnl'n.gste}se
in te voeren; in nog andere gevallen zal als algemene veiligheids-
klep kunnen dienst doen een bepaling _welke het ultyoe_rend gezagf
vrijlaat een voorschrift buiten toepassing te laten indien een o
ander algemeen belang zulks vereist. Een duidelijk voorbeeld vgn
deze laatste figuur vormen de voorthrlften waarbij een ll?e e;
delingsplicht jegens een ander overheidsorgaan wordt beper t‘dto
die inlichtingen waarvan het verlenen niet strijdig kan worden
geoordeeld met het belang van de Staat (art. 97 der Grondwet) .
Vrijwel gelijkluidend geformuleerde uitzonderingen -bevatten‘ ari_
90 ‘e.v. van de wet tot regeling van het recht van onderzoe
(enquéte). Art. 18 van deze wet legt tevens vast dat een getuige
of deskundige niet genoodzaakt kan worden ,»bijzondere bglangg'rfl
te openbaren, van welke belangen bij wijze van voorbeeld bedrijts-
i orden vermeld.
gek\lle(;g;(:? s‘:;,at ook artikel 75 tweede lid van de Ambtenarenwet
1929 sinds 1936 toe, dat adminisiratieve organen het verschaffen
van bepaalde inlichtingen of de inzending van bepaalde _stukl;len
en voorwerpen aan het ambtfélall.‘_el?gereght’yvexgeren, indien ,het
r belang zulks bepaaldelijk voraert . B _
Opglelzaiig?rﬂ:ef belang, gat volg},ens het Koninklijk Besluit van
4 Augustus 1937, Stbl 9486, ,,medebrengt strikte nalev1r.1g van
wettelijke voorschriften”, kan dus evenzeer soms rechtvaardigen of
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zelfs noodzaken dat een wettelijk voorschrift niet wordt nageleefd. .
Dergelijke gevallen kunnen zich ook voordoen zonder dat de wet
de vrijheid laat van haar bepalingen af te wijken: men denke
slechts aan het staatsnoodrecht en in het strafrecht aan het begrip
overmacht. Zelfs voor een particulier kan het algemeen belang soms
een rechtvaardigingsgrond zijn. Artikel 261 van het Wetboek van
Strafrecht en artikel 1409 van het Burgerlijk Wetboek bepalen
uitdrukkelijk dat smaad en smaadschrift niet strafbaar zijn en be-
lediging niet tot schadevergoeding verplicht, voorzover de dader
klaarblijkelijk heeft gehandeld in het algemeen belang of tot nood-
zakelijke verdediging. De beslissing of inderdaad gehandeld werd
in het algemeen belang, berust bij de rechter. :

Bij de sterke vermeerdering van het aantal strafbepalingen
neemt ook het aantal gevallen toe waarin een verdachte straffe-
loosheid bepleit omdat hij in het algemeen belang gehandeld
heeft. Slechts zelden heeft dit verweer succes, mede hierom omdat
de rechter niet op grond van de aan naleving van het voorschrift
in het algemeen verbonden nadelen, dus wegens strijd van dat
voorschrift met het algemeen belang, een overtreder vrij uit mag
laten gaan. De afweging door de wetgever van verschillende be-
langen heeft hij te eerbiedigen. Maar het gerechtshof te Amster-
dam ontsloeg een verdachte van rechtsvervolging, toen bleek dat
hij de hem ten laste gelegde diefstal van electriciteit had gepleegd
ten behoeve van zijn illegale werkzaamheden en dus doende te-
recht het dienen van een landsbelang had gesteld boven zijn bur-
gerplicht de wet na te leven (21 December 1945 N.J. 1946 no. 254).
Minder gelukkig was de directeur van een kalkzandsteenfabriek,
die het drieploegenstelsel toepaste hoewel hem daartoe vergunning
geweigerd was (H.R. 27 Februari 1939 no. 864). Evenmin gingen
vrij uit de textielfabrikanten die na de oorlog te hoge lonen hadden
uitbetaald (H.R. 14 December 1948, 1949 no. 550) en de journalist
die weigerde aan de rechter-commissaris de naam van zijn bericht-
gever op te geven (H.R. 14 December 1948, 1949 no. 95). In het
laatstgenoemde arrest werd echter toegegeven, dat het algemeen
belang de in artikel 272 van het Wetboek van Strafrecht verboden
openbaarmaking van een geheim kan rechtvaardigen.

Heeft eenmaal overtreding van een wetsvoorschrift plaats ge-
vonden, dan kan het gewenst zijn de gevolgen daarvan niet of
slechts ten dele ongedaan te maken. Zo weigert een Minister meer-
malen de vernietiging van een gemeentelijk besluit te bevorderen,
hoewel vaststaat dat het in sirijd is met de wet. Hij acht zich
hiertoe bevoegd, indien de vernietiging een groter belang zou
schaden dan dat van strikte handhaving van wettelijke voorschrif-
ten. Nieuwere regelingen omtrent dit vernietigingsrecht bepalen
dat de gevolgen van een vernietiging in het daartoe strekkende
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besluit worden geregeld, waardoor de mogelijkheid wordt open-
gelaten met de wet strijdige gevolgen van het vernietigde besluit
in stand te laten.

Voorts staat artikel 48 van de Ambtenarenwet 1929 het ambte-
nerengerecht toe om redenen van algemeen belang te bepalen dat
de nietigverklaring en de veroordeling eerst zullen werken van een
bij de uitspraak bepaalde dag, ja zelfs om de nietigheid voor gedekt
te verklaren.

Maar vooral uit het zgn. opportuniteitsbeginsel blijke, dat de
wetgever zich er van bewust is geweest dat absolute handhaving
van algemene voorschriften voor het algemeen belang schadelijke
gevolgen zou kunnen hebben. Artikel 167 van het Wetboek van
Strafvordering formuleert dat beginsel aldus: Van vervolging kan
worden afgezien op gronden aan het algemeen belang ontleend.
Verschillende andere artikelen herhalen deze regel of werken hem
nader uit; zie b.v. de artt. 242, 488 en 498 Sv.. Het gebruik, dat van
deze gewichtige bevoegdheid wordt gemaakt, staat onder controle
van de rechterlijke macht. Want wordt een strafbaar feit niet of
niet verder vervolgd, dan kan na beklag van de belanghebbende
het gerechtshof bevelen dat de vervolging zal worden ingesteld of
voortgezet. Natuurlijk kan dit college het geven van een zodanig
bevel ook weigeren op gronden aan het algemeen belang ontleend.
De gewone rechterlifke macht kan hier dus geroepen worden te
oordelen over de vraag wat het algemeen belang vordert. Het
spreekt vanzelf dat haar deze bevoegdheid tijdens de bezetting
werd ontnomen. Het bestaan daarvan heeft overigens slechts zelden
bezwaar ontmoet; integendeel, zij wordt als een nuttige waarborg
voor de handhaving van de rechtsstaat beschouwd.

Bij de strafrechtelijke vervolging van Ministers komt het oppor-
tuniteitsbeginsel tot uiting in artikel 18 van de wet van 22" April
1855 Stbl. 33, volgens hetwelk de Tweede Kamer de aangeklaagde
feiten toetst aan het recht, de billijkheid, de redelijkheid en het
Staatsbelang.

Klaagt een verdachte bij de rechter over de voortzetting van een
vervolging, dan kan deze wel de stopzetting daarvan bevelen maar
niet om redenen van algemeen belang. Omgekeerd kan het gerecht,
indien het openbaar Ministerie een termijn voor verdere vervol-
ging heeft laten voorbijgaan, blijkens artikel 255, vierde lid Sv.,
dit alsnog eenmaal een nieuwe termijn stellen, indien het algemeen
belang dat dringend eist.

Wordt iemand na vervolging schuldig bevonden, dan rijst de
vraag in hoever bij de bepaling van de zwaarte van de straf aan
het algemeen belang ontleende motieven mogen meespreken. De
beslissing hieromtrent is overgelaten aan het oordeel van de rechter,
die immers bijna geheel vrij is in de bepaling van de strafmaat. Aan
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de tribunalen was in artikel 63 van het Tribunaalbesluit uitdruk-

kelijk gelast die maatregel of maatregelen op te leggen, welke zij

o— mge;le;dqghde(:i ernst dem(‘1 ge{)iragingen, de persoon en de persoonlijke
standigheden van de beschuldigde — in |

oeradon B _ g in het algemeen belang

Ten aanzien van tal van handelingen van particulieren zijn
enige berpoeung, regeling en toezicht van de overheid wenseliik tJer
voorkoming van schade voor bepaalde belangen. Gewoonlijk Yv]vordt
dan voor het verrichten van dergelijke handelingen een vergunnin
verplicht gesteld. Ook als het wettelijk voorschrift dit niet lglitdrukg-
kelijk zegt, mag het met uitvoeren daarvan belaste orgaan een ver-
gunning slechts weigeren of daaraan voorwaarden verbinden ter
bescherming van de belangen ten behoeve waarvan de vergunnin
1s vereist. Nauw verwant met de genoemde handelingen gn daarg-
van niet s;herp te scheiden zijn die, welke naar het oobrdeel van de
wetgever in de regel schadelijk zijn voor een algemeen belang en
die hij c!,aarom behoudens ontheffing verbiedt. De woorden y%ver-
gggl;lllglg en ,,ontheffing” worden dan ook door en voor elkander

Een der weinige gevallen, waarin een dergelijke verbodsbepaling
de uitdrukking ,algemeen belang” bevat, treft men aan lzn dg
Arbeldsbe{ni.ddelingswet 1930. Artikel 45 van deze wet verbiedt
zonder ministeri€le vergunning arbeidsbemiddeling met winst-
oogmerk uit te oefenen. Een dergelijke vergunning mag alleen
worden verleend aan een natuurlijk persoon die reeds op 1 Maart
1929 het genoemde beroep uitoefende; zij kan onder meer worden
geweigerd wanneer het verlenen daarvan gevaar oplevert voor het
algemeen belang, welk belang hier genoemd wordt naast het belan
van hen die de arbeidsbemiddeling inroepen en naast de dg
zeden. Verleent de Minister een vergunning, dan kan hij dagcr)e .
volgens artikel 48 zodanige voorwaarden verbinden als '1]1ij in 211'1aeri

bel ; 2 ) .
Oor::iréglxt/.an de arbeidsbemiddeling of in het algemeen belang nodig

_Particulieren kunnen niet slechts het algemeen belang schade
zij kunnen en zullen ook zeer vaak dit bevorderen. Vooragl wanne;ll,‘
bijzondere personen zich gaan verenigen ter behartiging van be
paalde belangen, kunnen de handelingen van de groe Dggrote in:
vloed hebben op het algemeen belang, zowel ten croelde als ten
kwafie. Vandaar dat ten aanzien van rechtspersonen Dspeciale vOoot-
schriften worden gegeven. In verschillende wetten houdt de wet-
gever er rekening mee, dat niet slechts de overheid aleemene be-
langen behartigt maar dat ook natuurlijke personen en t;/ooral vel
rechtspersonen werkzaam zijn ten bate van een algemeen belali .
Zo stelt b.v. de Onteigeningswet sommige rechtspersoonen gelijk megt.
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publiekrechtelijke lichamen en kunnen de Belemmeringenwetten
ook worden toegepast ten behoeve van werken, welke door parti-
culiere personen worden ondernomen.

Het algemeen belang van het werk van privaatrechtelijke orga-
nisaties vindt mede erkenning in de belastingwetten, die meer-
malen belangrijke uitzonderingen ten gunste van dergelijke instel-
lingen bevatten. Sommige daarvan hebben tot veel beslissingen
over het begrip algemeen belang aanleiding gegeven. Vooral de
Successiewet verdient in dit verband te worden vermeld. Het tame-
lijk lage successie- en schenkingsrecht, geregeld in artikel 65 laatste
lid van deze wet, geldt onder meer, indien geérfd of verkregen
wordt door een rechtspersoon die hoofdzakelijk een ,algemeen
maatschappelijk belang” voor het grondgebied van een der in
artikel 1 der Grondwet genoemde gebiedsdelen beoogt en ook
aldaar gevestigd is. Het woord ,,maatschappelijk” mag men weg-
denken, want volgens de Hoge Raad ligt in de woorden ,,algemeen
maatschappelijk belang” een pleonasme (zie het uitvoerig geroti-
veerde arrest van 24 Maart 1926 N.J. 1926, blz. 513). De uit-
keringen, die een dergelijk rechtspersoon op grond van haar sta-
tuten, reglement of stichtingsbrief doet, zijn ingevolge artikel 80,
no. 10, vrij van schenkingsrecht.

Onder de wettelijke vrijstellingen van successie- en schenkings-
recht noemen de artt. 79 en 80 behalve de makingen en schen-
kingen aan de Staat die aan een provincie of een gemeente zonder
bijzondere opdracht of met een opdracht, welke, naar het oordeel
van de Minister van Financién, daaraan niet het karakter ont-
neemt van te zijn geschied in het algemeen belang.
 Volledigheidshalve zij er op gewezen dat de artt. 82 en 82a de
Minister bevoegd verklaren nog andere vrijstellingen of verminde-
ringen van recht te verlenen en dat artikel 82 daarbij met name
noemt schenkingen ten algemenen nutte die aan een bepaald
tijdstip of een bepaalde gebeurtenis verbonden zijn.

Ook verschillende andere belastingwetten bevatten een uitzon-
dering of openen de mogelijkheid van vrijstelling ten behoeve van
bepaalde categorieén van instellingen, verenigingen, stichtingen of
vennootschappen ten algemenen nutte (zie b.v. artikel 25 der Wet
betrekkelijk de Grondbelasting en artikel 4 der Wet op de Perso-
nele Belasting 1896).

Een veel ruimere vrijstellingsbevoegdheid is opgenomen in arti-
kel 91 van de Zegelwet 1917, daar krachtens deze bepaling de
Kroon, de Raad van State gehoord, in het algemeen belang vrij-
stelling van recht kan verlenen voor bepaalde soorten van niet aan
evenredig recht onderworpen stukken, Is van deze bevoegdheid
herhaaldelijk gebruik gemaakt, artikel 99 der Registratiewet 1917,
dat een zelfde bepaling doch beperkt tot akten bevat, werd nog
nimmer toegepast.
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Het algemeen belang van werkzaamheden van bijzondere per-
sonen vindt ook erkenning in een bepaling als vervat in artikel
3 der Loterijwet 1905, op grond waarvan toestemming kan worden
verleend ,,tot het aanleggen en houden van een loterij, uitsluitend
strekkende tot een liefdadig doel of bevordering van wetenscha
kunst of een ander algemeen belang”. B

Herhaaldelijk ook erkent de Overheid het algemeen belang van
het werk van particulieren door toekenning van een subsidie. In
vele gevallen werkt zij ook samen met particulieren ter bevordering
van een algemeen belang. De samenwerking tussen gemeente of
provincie enerzijds en privaatrechtelijke rechtspersonen anderzijds
heeft een wettelijke grondslag gekregen, nu het wetsontwerp ge-
meenschappelijke regelingen tot wet is verheven. Deze wet die
ook de samenwerking tussen openbare lichamen onderling régelt
spreekt telkens over ,.bepaalde belangen™ en in artikel 11 bij dé
gedwongen samenwerking van gemeenten over ,cen openbaar be-
lang van bijzondere betekenis”.

Bevordering van het algemeen belang is ook het doel van de

Overheid wanneer zij aan een particulier een concessie verleent tot

het aanleggen en exploiteren van een voor de inwoners nuttig be-
drijf. Thorbecke, die als Kamerlid herhaaldelijk aandrong op een
algemene wet omtrent concessies, betoogde dan ook in de vergade-
ring van 3 Maart 1855, dat er bij weigering of inwilliging van aan-
vragen om concessies voor het gouvernement slechts één regel moet
zijn. ,,Die regel is het algemeen belang. Is de concessie in het alge-
meen belang of niet? Geen andere bedenking kan daarbij gefden”.
Ook bij de uitlegging ener concessie ,,behoort” — aldus het Hof
te 's-Gravenhage (22 October 1945 N.J. 1946 no. 113) — ,,aan het
algemeen belang een zeer belangrijke plaats te worden inggruimd”.
Ter beantwoording van de vraag wat partijen met een bepaling
uit een concessie voor electriciteitswerken hadden bedoeld, nam
dan ook kort daarna het gerechtshof te Amsterdam als uit’gangs-
punt, ,dat de Regering door het verlenen van concessies als de
onderhavige het belang van de volkswelvaart heeft willen dienen”
(6 Juni 1946, cassatieberoep verworpen 18 April 1947 no. 448)
Ool§ vindt men, zoals reeds werd vermeld, in concessies soms be:
palingen waarin het algemeen belang uitdrukkelijk wordt ge-
noemd. De algemene wet, die Thorbecke wenste, is nooit tot stand
gekomen; van de wetten, die een bijzonder soort van concessies
regelen, maakt slechts de Mijnwet 1903 gebruik van de uitdrukking
»algemeen belang”. Deze wet geeft aan op welke wijze de houder
van een na haar inwerkingtreden verleende concessie wegens ,,0ver-
wegende redenen van algemeen belang” door de Kroon n’::llatig
kan worden verklaard in de behoorlijke ontginning van de mijn
waarna de mijn in het openbaar wordt verkocht. i
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Afzonderlijke vermelding verdienen de gevallen waarin de over-
heid ter vervulling van haar taak — de behartiging van het alge-
meen belang — de bevoegdheid heeft door het privaatrecht erkende
rechten van bijzondere personen aan te tasten. Ook hierover zwijgt
de Grondwet niet geheel. Artikel 158 moge spreken van ,onteige-
ning ten algemenen nutte”, deze laatste drie woorden acht men
synoniem met ,,in het algemeen belang” (vgl. H.R. 13 Maart
1986 no. 281). Laatstgenoemde uitdrukking komt evenmin voor in
de Onteigeningswet, die in artikel 1 onteigening toelaat ,,in het
publiek belang” van Rijk, provincie, gemeente of waterschap. Wel
is zij te vinden in het Algemeen Vorderingsbesluit 1940 en in het,
voor zover mij bekend, nimmer toegepaste, aan de onteigening van
verdronken land gewijde artikel 649 van het Burgerlijk Wetboek.

Ten aanzien van de ingevolge het Besluit Vijandelijk Vermogen
onder beheer van het Beheersinstituut gestelde vermogens mogen
na een daarin aangebrachte wijziging de in artikel 11 van dit be-
sluit genoemde handelingen, waaronder het vervreemden en het
stilleggen van bedrijven en andere beschikkingsdaden, ook worden
verricht, indien deze handelingen niet door het belang van het
onder beheer gestelde vermogen of deszelfs schuldeisers maar door
het algemeen belang of door de juiste verhoudingen in een be-
paalde tak van beroep of bedrijf worden gevorderd.

Achter het onteigeningsartikel is in de Grondwet bij de her-
ziening van 1887 een bepaling ingelast welke handelt over het ,,in
het algemeen belang” vernietigen of onbruikbaar maken van eigen-
dom. Van de vele artikelen, welke een dergelijke politie-rechtelijke
vernietiging mogelijk maken of regelen, behoeft hier slechts te
worden vermeld artikel 354 van het Wetboek van Strafvordering,
krachtens hetwelk de strafrechter bij zijn uitspraak een daartoe
strekkend bevel kan geven ,,op gronden aan het algemeen belang
ontleend”.

Bij de politierechtelijke vernietiging verschijnt het algemeen
belang soms weer als een rechtvaardigingsgrond; deze kan ook aan-
wezig zijn krachtens een regel van ongeschreven recht en zonder dat
de nadruk komt te vallen op het feit, dat ten behoeve van het
algemeen belang werd gehandeld. Zo mislukte een vordering tot
schadevergoeding wegens onrechtmatige daad jegens de gemeente
Haarlem, die geweigerd had een partij tuberculeus vlees anders
dan gesteriliseerd af te geven, hoewel zij daartoe niet op grond van
enige wettelijke bepaling de bevoegdheid had. Want ,,aantasting
van een anders eigendomsrecht is niet onrechtmatig, indien deze
noodzakelijk is tot het afweren van een onmiddellijk dreigend
ernstig gevaar voor het leven of de gezondheid van derden” (H.R.
3 Mei 1934 N.J. 1934 blz. 1550).
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~Nauwe verwantschap met onteigening vertoont de ruilverkave-
ling, al verklaarde de Minister bij de totstandkoming van de Ruil-
verkavelingswet 1938 dat 2ij met onteigening, ,,wanneer men de
beide instituten op de keper beschouwt, slechts één kenmerk ge-
meen heeft, namelijk dat beide in het algemeen belang zijn”. Deze
wet maakt mogelijk dat een ruilverkaveling wordt doorgezet, al
is het daarvoor vereiste aantal stemmen niet verkregen. Aan\;an-
kelijk werd daarbij nog onderscheid gemaakt tussen het geval dat
het algemeen belang de totstandkoming der ruilverkaveling ,,drin-
gend” en dat waarin dat belang haar ,zeer dringend” vo’l,rdert
Deze ,,wel zeer specieuze onderscheiding” — de uitdrukking is van'
Mr A. F. Schepel — is vervallen als gevolg van de wijzigingen
welke bij het weer in werking gestelde Besluit van 19 Juli 1941
Stc. nr. 139 in de Ruilverkavelingswet zijn aangebracht. Het tweede
geval is thans in het eerste opgegaan.

Ook artikel 12 van deze wet geeft de Minister van Landbouw
een bijzondere bevoegdheid voor het geval naar zijn oordeel het
algemeen belang zulks vordert, mits aan enige andere vereisten is
vc').ldaan. Deze bevoegdheid komt hierop neer, dat de Minister in
bijzondere gevallen kan bepalen dat een eigenaar niet die waarde
in kavels terugkrijgt waarop artikel 12 hem recht geeft.

Met ,,het algemeen belang” is in deze wet kennelijk bedoeld een
groter belang dan dat der ruilverkaveling zelf, ten behoeve van

welk belang zij in verschillende andere bepali bij
voegdheden verleent. patingen bipzondere be

In vele gevallen eist het algemeen belang niet dat een onroerend
goed in andere handen overgaat, maar wel dat daarvan enig mede-
gebruik mag worden gemaakt. Verschillende regelingen ma?(en dat
voor bepaalde gevallen mogelijk. Bovendien is hiervoor een alge-
mene voorziening getroffen in de Belemmeringenwet Privaatrecht
waarin echter, evenals in de reeds genoemde BelemmeringenweE
Verordeningen, de woorden algemeen belang zelf niet voorkomen
maar wel daarmee vrijwel identieke uitdrukkingen als openbal'ali
belang” en ,,algemeen nut”. Ter uitvoering van werken le in deze
1v;/etten'bedoeld mogen ingevolge artikel 36 dr Jachtwet 1923 ook
h ::g:iffff worden verricht, die inbreuk maken op het recht van

Talloos zijn voorts de wetten en verordeningen, waarbij ten
behoeve van een of ander al dan niet genoemd algemeen belan
het eigendomsrecht, en wel in het bijzonder dat van onroereng
goed, wordt beperkt. Niet slechts art. 625 maar ook art. 720 B.W
verwijst naar deze bijzondere wetten en verordeningen over de:
rechten en verplichtingen ten openbaren of gemeentelijken nutte
dag_rgesteld. Voor zaken bestemd ten algemenen nutte kunnen der-
gelijke beperkingen ook voortvloeien uit het enkele feit van die
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bestemming, krachtens de regel van ongeschreven recht, door
Meijers als volgt geformuleerd: ,,niet toepasselijkheid van het bur-
gerlijk wetboek en toepassing van bijzondere eigen regels wanneer
het publiek belang dit vordert”. (W.P.N.R. 2544).

Ook bij de omvang en de wijze van uitoefening van andere
privaatrechtelijke rechten wordt in toenemende mate het algemeen
belang betrokken geacht. Vooral de wijze van gebruik of het onge-
bruikt laten van een absoluut recht als dat van octrooi kan zeer
gemakkelijk afbreuk doen aan het algemeen belang. Evenals aan
een eigenaar zijn zaak, kan dan ook aan een octrooihouder zijn
recht door onteigening worden ontnomen; evenals de eigenaar in
het algemeen belang een medegebruik moet dulden, kan een
octroothouder blijkens artikel 34 der Octrooiwet worden verplicht
een licentie te verlenen welke in het belang van de nijverheid in
een der delen van het Koninkrijk of om andere redenen van alge-
meen belang wenselijk is.

Reeds eerder bleek, dat ook een bijzonder persoon soms ten
behoeve van het algemeen belang inbreuk mag maken op subjec-
- tieve rechten; de aantasting van een anders eér en goede naam is
immers niet onrechtmatig indien de dader gehandeld heeft in het
algemeen belang.

In het erfrecht, dat enkele rechtstreeks in het algemeen belang
gegeven voorschriften bevat, maakt de Wet van 1 Mei 1925 Stbl. 174
mogelijk, dat een bij erfstelling of legaat gemaakt beding ,,in het
algemeen belang” wordt herzien. Die wet geldt evenwel slechts
voor enkel nauwkeurig aangegeven bedingen omtrent de bewaring,
de bezichtiging of het gebruik van voorwerpen van kunst of weten-
schap of omtrent de bestemming, welke in het belang van kunst
of wetenschap aan gelden moet worden gegeven. De herziening
kan geschieden door de Hoge Raad onder goedkeuring van de
Kroon na een daartoe strekkend verzoek van degene die het beding
moet naleven.

Zeer sterk spreken de eisen van het algemeen belang mede in het
thans geldende pachtrecht. Voor alke pachtovereenkomst alsmede
voor elke overeenkomst tot wijziging of aanvulling daarvan is
krachtens artikel 41 van het Pachtbesluit de goedkeuring van een
grondkamer nodig, die zij slechts verleent wanneer ,,de algemene
belangen van de landbouw” niet worden geschaad en de pachter
bij een behoorlijke exploitatie een redelijke winst is gewaarborgd.
Voorts kan ingevolge artikel 26 een grondkamer de verpachter ver-
plichten een door de pachter verlangde verandering in de bestem-
ming, inrichting of gedaante van het verpachte te gedogen indien

~door die verandering ,,algemene belangen of landbouwbelangen
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worden gediend”. Omgekeerd moet blijkens artikel 31 de pacht-
rechter“op vordering van de verpachter een pachtovereenkomst
tussentijds geheel of ten dele ontbinden, indien de verpachter het
verpachte of een gedeelte daarvan wil bestemmen voor een niet tot
de landbouw betrekkelijk doeleinde en ,het algemeen belang deze
bestemming vordert”. Verpachters wil om een dergelijke bestem-
ming aan het verpachte te geven heeft mede tot gevolg, dat de
rechter een verzoek van de pachter om verlenging van de overeen-
komst moet afwijzen. En tenslotte kan de rechter op vordering van
de verpachter de pacht tussentijds doen eindigen, indien het be-
staan daarvan op grond van de houding van de pachter in.strijd
1s met het algemeen of het landbouwbelang (artikel 35a).

_ Een ander voorbeeld waarin op grond van het algemeen belang
in het contractenrecht kan worden ingegrepen, verschaft artikel 8
van de Wet van 25 Mei 1987 Stbl. no. 801, dat de Minister van
Socu}le Zaken de bevoegdheid geeft bepalingen van een collectieve
arbeidsovereenkomst onverbindend te verklaren »indien het alge-
meen belang zulks vereist”.

Er is een tijd geweest dat de thans veelal aangemoedigde groeps-
vorming geacht werd eer schadelijk dan nuttig te zijn voor het
algemeen belang. Van deze vrees komt nog iets tot uiting in het
verenggngsrecht. Sinds de Wet van 22 April 1855 Stbl. 32 kan een
vereniging eerst als rechtspersoon optreden na door een wet of de
Kroon te zijn erkend. Deze erkenning, welke geschiedt door de
goedkeuring van de statuten der vereniging, mag de Kroon alleen
weigeren op gronden ontleend aan het algemeen belang — een
ondanks het woord ,,alleen” ruimere formule dan bij het vernieti-

gingsrecht wordt gebruikt, daar immers strijd met het algemeen
belang wordt geéist.

De ondergeschiktheid van particuliere rechten aan de eisen van
het algemeen belang komt ook zeer sterk tot uiting in de Financiéle
en Ecgnqmlsche Overeenkomst, welke tijdens de Ronde Tafel Con-
ferentie is gesloten en door de wetgever is aanvaard. De artt. 2 4
7 en 13 van deze Overeenkomst maken melding van het alveméer;
belang. Laatstgenoemde bepaling bevat de belofte, dat rebkening
zal worden gehouden met de belangen van de rechthebbenden en
met de bedrijfszekerheid in het bijzonder indien de bestaande be-
palingen op agrarisch gebied worden gewijzigd op grond van het
algem(?en belang. De artt. 4 en 7 stellen verlenging, vernieuwing en
verlening van rechten, concessies en vergunningeﬁ in het uitzicht
maar maken daarbij een voorbehoud voor de gevallen dat een
algemeen belang — waaronder begrepen de algemene economische
politiek van de Republiek der Verenigde Staten van Indonesié —
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zich daartegen verzet. Voor de op het tijdstip van de souvereini-
teitsoverdracht van kracht zijnde rechten, concessies en vergun-
ningen is echter artikel 2 verreweg het belangrijkst. Want volgens
deze bepaling mag daaraan slechts worden getornd in het algemeen
belang, waaronder het volksbelang, langs de weg van minnelijke
schikking met de rechthebbenden en indien deze niet tot stand
komt, door ,,onteigening ten algemenen nutte”. Over deze onteige-
ning geeft artikel 3 nog enige nadere regels.

Opgemerkt zij nog, dat niet alleen deze maar ook de andere
overeenkomsten, gesloten op de Ronde Tafel Conferentie, herhaal-
delijk uitdrukkingen bezigen, die een even ruime betekenis hebben
als algemeen belang. Zo is b.v. in enkele bepalingen uitdrukkelijk
het voorbehoud gemaakt dat iedere deelgenoot bevoegd blijft rege-
lingen vast te stellen die nodig zijn, hetzij voor de bescherming van
zijn nationale belangen, hetzij voor de bescherming van economisch
zwakke groepen (artikel 24 Uniestatuut en artikel 11 van de Finan-
ciéle en Economische Overeenkomst).

Veel omvattende formules komen uit de aard der zaak voor in
de Bijlage van het Uniestatuut, welke de fundamentele menselijke
rechten en vrijheden opnoemt welke beide deelgenoten volgens
artikel 3 van het Statuut zullen erkennen. Artikel 15 van de Bijlage
maakt een voorbehoud voor ,,in het algemeen belang in wettelijke
regelingen in te stellen beperkingen” en volgens de slotclausule
mag de uitoefening van alle opgesomde rechten en vrijheden wor-
den beperkt doch uitsluitend om rekening te kunnen houden met
de rechten en vrijheden van anderen, met de goede zeden, de
openbare orde en het algemeen welzijn in een democratische rechts-
orde. Deze formulering is ontleend aan de Universele Verklaring
van de rechten van de mens, volgens welke echter dergelijke be-
perkingen slechts bij de wet mogen worden vastgesteld. Die Ver-
klaring bevat evenwel niet meer dan ,,het gemeenschappelijk door
alle volkeren en alle naties te bereiken ideaal”, de Bijlage daaren-
tegen de door beide deelgenoten te erkennen rechten em vrij-
heden. :

Het is een wonderlijk allegaartje van voorschriften dat in deze
lijst werd samengevoegd. Fen ander resultaat was evenwel niet te
verwachten als men gaat bijeenzamelen de voorschriften, die niets
anders gemeen hebben dan dat daarin om een of andere reden,
wellicht slechts uit’ onmacht of gemakzucht van de wetgever, de
woorden algemeen belang een plaats hebbén gevonden. De invloed
van het algemeen belang op de rechtsregels is hiermede natuurlijk
in genendele geschetst. De lijst zou nog heel wat langer geworden
zijn indien tevens zoveel mogelijk de bepalingen waren vermeld
waarin verwante uitdrukkingen werden gebezigd, zoals ,,de levens-
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belangen des lands”, »het belang van de Staat”, , het dienstbelang”,
»de openbare orde” e.d. De opsomming zou hierdoor echter niet
aan_waardf winnen, reeds hierom niet, omdat er tal van voor-
schriften zijn, waarin een overheidsorgaan bevoegdheden worden
toegekend zonder een beperkende toevoeging.
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‘ *IN HET
ET BEGRIP ‘ALGEMEEN BELANG
& BELGISCH RECHT

NOTA VAN Pror. Dr F. DE VISSCHERE

Inleiding

Het begrip algemeen belang kan, in het Belgisch staatsrecht, aan
dri ten benaderd worden. -
dnlenk(éil;,l gll‘ondwet zelf wordt bepaald, dat al wat van provu&cmal
en gemeentelijk belang is, aan de provinciiaqle raden C(Iil agaer;Il e:ngtg-

i 08, 2°). Tegenover de -
meenteraden is opgedragen (art. 108, cente
ij inci komen aldus te staan de nationa
lijke en de provinciale belangen e nas
) Is taak van de Rijksoverhe
belangen, waarvan de verzorging a e d
i r de gewestelijke belangen e
dt aangezien. Waar de grens tussen de g . -
gg rnationagle belangen gelegen is, wordt in de Grondwet niet ver
idelijkt. . o ,
dull)ee grondwet behelst daarbij een tweede })(()egaélong 12 vtir})eazr;g
i ¥ waar
t het algemeen belang, en wel in haar art. , bo,
zrtlaeat ilat ge Koning of de wetgevende macht zugen tussen ic;:seg;
’ : inci den en de gemeentera
_te beletten dat de provinciale ra
grliliten hun bevoegdheid gaan en het algemeen belarsx% krer:kﬁgi
Of het algemeen belang, zoals bedoeld bij art. 108, 5°, nze !
rijksbelang samenvalt, dan wel een ruimere betekenis geett, va

it de Grondwet niet op te maken. _
ulEI'o(: v66r de eerste wereldoorlog waren de genoemde Gr_orclldwet:
bepalingen, samen met de ter uitvoering er van afgekondigde wet-
terfx) de en’ige grondslag waarop het juridische begrip alger;)l.eecil
belém rustte. Naderhand kreeg het een nieuw toepassingsgebicd,
en we% op het stuk van de z.g. gedecentraliseerde rljksdl_enstenitheze

ijkhei t een ruime zelistan-
de rechtspersoonlijkheid beklede, en me
ilni‘;;leiil bedeeli’de overheidsiichamen, wier aarlllzlezl 1sedeﬂlg ;ilt;: tx)e(;elii
i twikkelen thans,
wereldoorlog nog sterk is toegenomen, ontwi en thans, yoors
i ociale en economische sectoren, een uifers grij
ilr;ijci/?gsheid Ondanks de hun toegekende autorz{)mle,d staan ég:ect)iré?s;
i ezi iting kan komen door de ver
regeringstoezicht, dat tot uiting xan e e heta van, do
hun besluiten bij beslissing hetzij van de g, het:
‘l(Zirlnisfer. Zulke vern]ietiging heeft dan plaats wegens strijd met de1
wet, met het algemeen belang of met het r1]ksbel§1ng. Andermaa
wor,dt het begrip algemeen belang niet nader omschreven.]“k be.
Het is dan de bedoeling deze drie groepen van wettelij echt -
alingen, met de daarmede gepaard gaande rechtspraak en rechts

Eeer vlué te overschouwen, zodat enkele (;onclusxes nopens de con-

crete inhoud van het besproken begrip kunnen worden naar voren

gebracht.
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I Plaatselijk belang en Rijksbelang op het stuk der
bevoegdheidsregeling

Het rijksbelang vertegenwoordigt de hoogste vorm van het alge-
meen belang, wijl het ten aanzien van al de andere belangen-
kringen, als preéminent beschouwd moet worden.

Juridische omschrijuing van het Riksbelang. — De belangen,
waarvan het Rijk de verzorging naar zich heeft getrokken, moe-
ten, naar het constitutioneel beginsel, rijksbelangen zijn, daar
de plaatselijke en gewestelijke belangen in de bevoegdheidssfeer
vallen van de gemeente en van de provincie (art. 108 grond-
wet en ook art. 65 provinciale wet en 75 gemeentewet). Het
is evenwel onmogelijk om uit de Grondwet op te maken waar de
grens tussen het gebied der rijksbelangen én dit van de plaatselijke
en gewestelijke belangen gelegen is. Aldus heeft de theorie ingang
gevonden, dat het juist aan de wetgever zelf behoort, om de be.
doelde grens te trekken. Aan deze theorie kan wellicht nog enige
kracht worden bijgezet door de beschouwing, dat de Grondwet
bepaalt, dat al wat van provinciaal en van gemeentelijk belang is,
door de wetgever aan gemeente of provincie zal worden »Opge-

_.dragen”, waardoor de gedachte wordt gewekt, dat de wetgever over

de aard van de belangen die op een bepaald gebied aanwezig zijn
zal mogen beslissen. Was het woord »overgelaten”, zoals in de
Nederlandse Grondwet, in de plaats gekomen van de term »0pge-
dragen”, dan zou een sterk argument aanwezig zijn geweest om
aan het begrip ,,plaatselijk belang” een vaste voorafbestaande in-
houd toe te kennen. Thans kan slechts worden vastgesteld dat de
inhoud van het begrip ,,rijksbelang” door de wetten, waarop de
bemoeiingen van de rijksoverheid gesteund zijn, gegeven wordt.
(Zie M. Vauthier, Précis du Droit Administratif de la Belgique,
n° 80). _

In een zeker opzicht kan deze stelling onwetenschappelijk ge-
noemd worden, wijl de wezensaard van het belang toch de wet-
gever zelf schijnt te binden. De vraag is immers, of de wet van de
grondwettelijke beginselen mniet is afgeweken. In abstracto be-
schouwd moge dat zo zijn, doch in feite is men er niet in geslaagd
om, bij ontstentenis van een nauwkeurige grondwettelijke be-
paling, deugdelijke maatstaven tot vestiging van de grenzen tussen
de onderscheiden belangengebieden aan te wijzen. Een gezagheb-
bend auteur zoals Orban stelt vast dat het gemeenschapspluralisme,
Rijk-Provincie-Gemeente, een historisch-bepaalde werkelijkheid is,
die door de Grondwet als bestaande werd erkend, want, zo schrijft
hij , L’Etat n’est pas la source dont émanent les provinces, et les
communes. Leur raison d’étre, c'est la distinction des groupements
nationaux, régionaux, locaux, constituant en définitive de véri-
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tables associations superposées: ces groupements impliquent des
intéréts particuliers. Il y a un ordre commun'fll,lu_n ordlre'prc:
vincial 2 faire régner, comme il y a un ordre général 2 réaliser.
(Orban, O., Le Droit Constitutionnel de la B_e.lglque, Tome IE,
p- 230). Hij neemt dus het bestaan van spec1f1eke”gemeentellllg e
en provinciale belangen, die niet tot ,,rijksbelangen” kunnen de;—
schapen worden, wel aan, doch. bekent_ al aanstgnds zijn onma t
om daar practische gevolgtrekkingen uit af te leiden, waar hij tc:ie-
geeft ,,qu’on ne peut nier qu'il incombe souvent au leglslateur1 e
délimiter la ligne de séparation entre l_es intéréts locaux et be_§
intéréts régionaux ou généraux (op. cit. p. 230)1._Het daarbij
gemaakte voorbehoud ,que le législateur peut évidemment se
tromper jusqu'a méme s'écarter des vrais principes constitution-
nels” is dan niet veel meer dan een platonische verzuchting. Over
het algemeen gaat de rechtsleer echter mlnde.r ver dan Orban, en
houdt ze eenvoudig voor, dat de Grondwet het aan de wetgever
heeft overgelaten om de werkkring van het Rijk te ‘omg.re;zfi:.l
(zie ook prof. Moureaux, La Constitution, Les Novelles: Lois Poli-
tiques et Administratives, Tome II, n° 922).

Provinciaal en Gemeentelijk belang tegenover Rijksbelang. Waar
dan aan het Rijk, hetzij door de Grondwet zglf, hetzij door de
wetgever, het recht van tussenkorr_l_st als monopolie werd toegekend,
ontstaat het gebied der loutere rijksbelangen. De omvang zelf van
deze tussenkomst sluit de mogelijkheid uit om een opsomming
van deze belangen te geven. Terloops zij er op gewezen, dat de
provincién en de gemeenten geroepen kunnen worden om aan de
uitvoering van de wetten en van de maatregelen van algemeen
bestuur mede te werken. Als gebieden, waarop zulk een samen-
werking tussen het centraal bestuur en de lagere besturen tot uiting
komt, kunnen vermeld worden: de verkiezingen, het lager onder-

ij ilitie e.d.. : )
WIJIfI’e?ebIcitaan van zulk medebewind betekent evenwel niet dat we
voor een plaatselijke belangenkring zouden staan. De regeling ter
zake gaat immers van het Rijk uit, de 'l_ager.e oy_erheldsh'chamen
moeten hun medewerking verlenen, en zijn hierbij aan dwingende
directieven gebonden. Het plaatselijk belang is van plaatselijke

ndigheid niet te scheiden.
Zelfl)séapro%inciale en gemeentelijke zelfstandigheid dan berust op
het initiatiefrecht aan de kant van het lager publiekrechtelijk
lichaam, dat geen voorschriften van het hoger bestuur te ontvangen
heeft, en slechts aan een, negatief werkend, toezicht is gnderwor-
pen. Het behoort aan de gemeente, en aan de provincie, om de
belangen te bepalen, waarvan zij de behartiging op zich wenst te
" nemen, en hierbij behoeft het lager overheidslichaam niet op eeln
bepaalde bevoegdheidsopdracht te steunen, ofschoon een formele
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bevoegdheidstoekenning op een of ander gebied wel meer voor-
komt. Dat de objecten, waaromtrent de gemeente en de provincie
vrij te beslissen hebben, in beginsel, onbeperkt zijn, blijkt, naar
de algemeen geldende opvatting van rechtspraak en rechtsleer, niet
alleen uit het reeds aangehaalde art. 108 van de Grondwet, maar
evenzeer uit de provinciale wet en uit de gemeentewet, waar te
lezen staat: ,,De raad (gemeenteraad - provinciale raad) regelt al
wat van gemeentelijk (provinciaal) belang is” (art. 75 gemeente-
wet — art. 65 provinciale wet). Vauthier drukt het als volgt uit:
»La compétence de la commune (ou de la province) est indéfinie.
Cette formule veut dire, tout simplement, qu’en I'absence de
restrictions établies par la loi, la commune est libre de s’occuper
de tous les objets qui lui paraissent mériter son intervention”)
(zie Vauthier, Précis du Droit Administratif de la Belgique, p. 102).
Al de auteurs zijn het daarover met hem eens. Errera heeft het zelfs
over de ,souveraineté des conseils communaux (et provinciaux)
2 I'égard des intéréts locaux” (Errera, Traité de Droit Public
Belge, p. 460). Het Cassatiearrest van 6 April 1922 bevestigt het
beginsel ,,que les communes agissant dans des vues d’intérét public
communal, peuvent faire tous les actes qui ne leur sont pas inter-
dits” (Hof v. Cassatie, Pasicrisie, 1922 — 1, p- 235).

De wijze waarop zulke belangen kunnen behartigd worden is
rijk geschakeerd, en de overheidsinterventie gaat van de politie-
maatregel, van de oprichting van instellingen met sociaal of cultu-
reel karakter, tot de uitvoering van openbare werken en zelfs tot
de exploitatie van commerciéle bedrijven. (Zie geciteerd Cassatie-
arrest'van 6° April 1922: Les communes peuvent faire des actes
ayant, par eux-mémes, le caractére d’actes de commerce) . Nu wordt
door sommige auteurs, alsmede door de rechtspraak, het principe
verkondigd, dat de gemeente, en de provincie, slechts in het alge-
meen gemeentelijk, of in het algemeen provinciaal belang mogen
handelen. (Zie Dor et Braas, La Constitution in Les Novelles, Lois
politiques et administratives, n® 894 en het aangehaalde cassatie-
arrest). Het ,,intérét public communal (ou provincial) veronder-
stelt dan, dat gehandeld moet worden in het belang van de alge-
meenheid der gemeentenaren (ce qui intéresse la collectivité des

‘habitant). Aan deze formulering moet echter, in de practijk, geen

groot belang worden gehecht, daar het juist de vraag is te weten,
waar in concreto dit belang is. Daarover moeten provincie en
gemeente zelf beslissen. '

Provincie en gemeente zullen echter hun autonomie en daar-
door meteen het gebied van hun belangen zien inkrimpen, door-
dat zekere gebieden, bij de wet of bij de Grondwet, aan hun
bevoegdheid werden onttrokken. Deze beperking van hun be-
langenkring kan haar oorzaak vinden in de regeling van een be-
paalde zaak door de wetgever zelf, of in het louter verbod, dat
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aan gemeente of provincie werd opgelegd om in bepaalde aange-
legenheden tussen te komen. Aldus werden de sociale verzeke-
ringen bij de wet geregeld, waardoor een nieuw gebied van rijks-
belangen is ontstaan, en werd, anderzijds, het gemeentelijk politie-
recht zorgvuldig afgebakend, zodat b.v. geen preventieve maat-
regelen tot bescherming van de openbare zedelijkheid kunnen ge-
troffen worden, ook al zij de wetgever zelf op dit gebied niet opge-
treden. Deze beginselen vinden bevestiging in art. 78 van de Ge-
meentewet: ,,De verordeningen van gemeente-politie mogen niet in
strijd zijn met de wetten of met de reglementen van algemeen of
~ van provinciaal bestuur”. '

Uit deze verhoudingen tussen de onderscheiden belangenkringen
blijkt, dat er naast een Rijkshuishouding, ook een zuiver plaatse-
lijke (gemeentelijke of provinciale) huishouding, en zelfs een ge-
mengde huishouding bestaat.

De zuiver plaatselijke huishouding sluit vooreerst in zich de
verzorging van de belangen, waarvan de behartiging uitsluitend
door de provincie of door de gemeente op zich wordt genomen.
Men denke aan de handhaving der orde, die onder gewone om-
standigheden zaak der gemeente is.

De gemengde huishouding is evenwel lang geen uitzondering.
Ze ontstaat wanneer op een bepaald gebied het rijksbelang met het
plaatselijk verstrengeld ligt, zodat het Rijk samen met de, in volle
autonomie handelende, gemeente of provincie op dat gebied tussen-
komt. Men kan zich het geval het duidelijkst voorstellen, wanneer
deze samenwerking tot uiting komt door niet-normatieve bestuurs-
handelingen. Staat, Provincie en Gemeente kunnen samen, en op
hetzelfde gebied, het particulier initiatief ondersteunen, door toe-
kenning van toelagen aan sociale of culturele werken, ze kunnen te
zamen een wegennet bouwen, een sportstadion optrekken e.d. Op
eerste gezicht is het echter minder duidelijk hoe van onderscheiden
besturen uitgaande reglementen of verordeningen op een zelfde
. gebied juridisch kunnen samen-bestaan. De ene regeling, n.l. de
regeling die door het hoogste overheidslichaam wordt opgelegd,
schijnt de andere uit te sluiten, want, indien het waar is dat de
gemeentewet slechts spreekt over reglementen die in strijd zijn met
wetten of reglementen van het centraal bestuur (art. 78 gemeente-
wet), dan bepaalt de provinciale wet toch nauwkeuriger, in haar
art. 85, 2 al., dat de provinciale reglementen niet mogen slaan op
zaken, die reeds door wetten of maatregelen van algemeen bestuur
beheerst worden. Toch heeft de rechtspraak op dit stuk een ge-
nuanceerde houding aangenomen, en maakt ze het onderscheid
tussen de volledige regeling en de gedeeltelijke regeling van een
zaak. De volledige regeling vertoont een sluitend geheel, zodat geen
plaats meer is voor de tussenkomst van een lager overheidslichaam.
De gedeeltelijke regeling behelst slechts losse beschikkingen, die bij
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lagere verordening kunnen worden aangevuld. Reeds ten jare 1845
werd dit beginsel door het Hof van Cassatie verkondigd. (Zie Hof
van Cassatie, Arrest van 28 Mei 1845, Pasicrisie 1846-1-208 waar
van ,,quelques dispositions éparses sur une certaine matiére” gewag
wordt gemaakt). Op een zelfde gebied kunnen derhalve ook rijks-

wetten en -reglementen naast plaatselijke verordeningen toepasse-
lijk zijn. ' '

Uitbreiding van het gebied der rijksbelangen. — De rijksinter-
ventie 1s vooral sedert de eerste wereldoorlog voortdurend toege-
nomen, en heeft meteen de grens der rijksbelangen steeds verder
geschoven. De gemeente vooral heeft een ruim bevoegdheidsgebied
verloren of heeft althans in ruime mate haar zelfstandigheid door
een loutere executieopdracht (medebewind) zien vervangen wor-
den. Enkele typische voorbeelden slechts uit de jongste jaren mogen
hier worden aangehaald. -

De zelfstandigheid van de gemeenten op het stuk der bouw-
politie, gemeentezaak bij uitstek, werd bij de besluitwet van 17 No-
vember 1944 betreffende de stedebouw in het gedrang gebracht.
‘Thans kan de regering, o.m. voor steden en gemeenten die door
het oorlogsgebeuren werden geteisterd, het opmaken van algemene
bouwplannen bevelen, behelzende niet alleen voorschriften betref-
fende wegenaanleg en woningbouw, doch ook beschikkingen be-
treffende de in bepaalde zones op te richten economische be-
drijven, betreffende de verfraaiing van het stadsbeeld e.d. De ge-
meente wordt weliswaar bij deze regeling betrokken, doch ze ver-
liest hierbij haar autonomie.

De fi§cale belangensteer van provincie en van gemeente, die in
1931 enigszins verruimd was geworden, werd andermaal bij de wet
van 24 December 1948 derwijze beperkt, dat gemeenten en provin-
cen vryjwel het ganse gebied der directe inkomstenbelastingen als
gemeentelijk en provinciaal belanggebied verloren hebben. Het is
anderzijds bekend dat in Belgié de indirecte verbruiksbelastingen,
alsmede de op rechtsakten gevestigde belastingen een Rijksmono-
polie uitmaken.

Belangrijk is verder de vestiging geweest van een sluitend. stelsel
op het gebied der sociale voorzorg. De besluitwet van 28 December
1944 behelst de grondslagen van het na-oorlogse stelsel der ,,maat-
schappelijke veiligheid” of ,sécurité sociale” dat zowel de ouder-
doms- en invaliditeitspensioenen als de werkloosheidsvoorziening
regelt. Ofschoon de provincie en de gemeente in het verleden geen
drukke bedrijvigheid op dat stuk hebben ontwikkeld, is hun hier
door een belangrijk interventiegebied ontnomen.

]u.rz'..sdictipneel en Administratief toezicht. — De rechtbanken en
administratieve rechtscolleges zullen de provinciale en gemeente-
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lijke reglementen en beslissingen slechts toepassen in zoverre ze
met de Grondwet, wetten of rijksverordeningen niet in strijd zijn
(Art. 107 van de Grondwet). Alleen de Raad van State heeft, op
grond van art. 9 van de wet van 23 December 1946, de bevoegdheid
om zulke rechtsakten wegens overschrijding van macht nietig te
veg(zll:;r;ast bestaat echter het louter .admini.s.lfratief toezicht, dat
door het Rijk wordt geoefend en dat in Belgié met de term ,ad-
ministratieve voogdij” of »tutelle administrative wordt bestem-
peld. Dit toezicht wordt verwezenlijkt bij wijze van toelating, goed-
keuring, en vooral bij wijze van vernietiging van de beslissingen,
die door het lager bestuur werden genomen. Vooral de vetl)'mef_l-
gings-voogdij maakt het de Rijksoverheid mogelijk om het 1ie'lg(rlp
algemeen welzijn, buiten de competentiewetten om, aanzienlijk te
verruimen.

I1. Vernictiging wegens krenking van het algemeen belang

itvoering van art. 108 van de Grondwet, bepaalt art. 87 van
degiinueentewef dat de Koning bij een met redenen omkleed be-
sluit de besluiten van de gemeente-overheden kan vernietigen, (_1_1e
buiten hun bevoegdheid vallen, die met de wetten in strijd zijn
of die het algemeen belang krenken. Bij art. 125 van de provinciale
wet, wordt dezelfde regel gevestigd wat de vernietiging van de
rechtshandelingen der provinciale overheidslichamen betreft. Over
de op dit stuk te volgen procedure, waaromtrent ook art. 86 van
de gemeentewet in bijzonderheden treedt, wordt I%ler niet ver'der
uitgeweid. Alleen zal in dit opzicht andermaal de inhoud van het
begrip algemeen belang worden besproken.

Algemeen belang en Rijksbelang. — Het is onbetwistbaar dat in
de eerste plaats het rijksbelang allls algemeeildtbelang tegenover de
n de lagere gemeenschappen geldt. .
bekln%izrziézik zal Vgordei opgemerl?tpda_t de wetgever het begrip
rijksbelang, in het raam van het vermet'lgmgstoeucht, gesplitst
heeft en dat hij niet alleen over krenking van het algemeen
belang, doch ook over bevoegdheids- en wetsovertreding spreekt.
Het is evenwel duidelijk dat de eerbiediging van competentie-
wetten en van de wet over het algemeen, voorname bes;anddelen
van het rijksbelang uitmaken. De vernietiging zal dus steeds geacht
kunnen worden in het rijksbelang te zijn uitgesproken. 3
Waar dan over algemeen belang gesproken wordt, krijgt het
begrip rijksbelang niet meer alleen betekenis in verband met cllg
vraag of het lager overheidslichaam juridisch correct gehande
heeft, doch wordt het ook gesteld op een plan, dat, in de hogere
betekenis van het woord, als politiek te bestempelen is. Deze ver-
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ruiming van het begrip blijkt duidelijk uit de beschouwingen die
sub I, werden ontwikkeld.

De voogdij-voerende overheid zal, bij haar beoordeling van de
voor vernietiging vatbare rechtshandeling, niet alleen door rechts-
motieven, maar ook door beschouwingen ten gronde, nopens de
feitelijke terugslag van de voorhanden zijnde beslissing, worden
geleid. Nu is het mogelijk, dat zulk een beslissing de doeltreffendheid
van een door de hogere overheid getroffen maatregel vermindert,
zoals het geval kan zijn wanneer niet te verantwoorden plaatselijke -
belastingen de opbrengst van de rijksbelastingen gaan drukken.
Het is echter gemakkelijker denkbaar, dat de door de provincién
of gemeenten gevoerde politiek schadelijk zou zijn voor ’s lands
algemene welvaart, ook indien daardoor geen bepaalde regerings-
interventie zou worden gehinderd. Men denke aan de oprichting
van nutteloze gemeentebedrijven, waarvan de concurrentie gezonde
particuliere bedrijven ten gronde kan richten,

De enige eis die hierbij door de wet gesteld wordt, is dat het
algemeen belang door een bepaald besluit gekrenkt wordt, Daar-
over oordeelt de Rijksoverheid dan souverein, en dat kon ook niet
anders geregeld worden, zo meent Capart, en met hem de ganse
rechtsleer ,,Car il est matériellement impossible, et il serait méme
dangereux d’énumérer dans une loj toutes les hypothéses 2 en-
visager. I1 s'agit donc ici d'une question de fait que le pouvoir
exécutif appréciera, dans chaque cas déterminé et sous sa respon-
sabilité” (Capart et De Tollenaere, Droit Administratif élémen-
taire, p. 108—109). :

Gemeentelijk en Provinciaal Algemeen Belang. — Terecht o.i,
meent Van der Pot dat ,,men strijd met het algemeen belang niet
slechts als strijd met het rijksbelang moet verstaan, maar als strijd
met elk belang, dat door het vernietigend orgaan van hogere
waarde wordt geacht, dan het belang, dat het vernietigde besluit
beoogde te dienen” (Handboek Ned. Staatsrecht, blz. 492).

Logisch schijnt toch de opvatting dat naast het rijksbelang, ook
het ,,algemeen belang” in de kring van één gemeente of van één
provincie te onderscheiden valt, zodat de beslissing, die de gemeen-
telijke of provinciale huishouding in gevaar brengt, als strijdig met
het algemeen belang moet worden beschouwd. De Belgische rechts-
leer heeft zich in vroegere jaren deze vraag nooit gesteld. Zij blijft
bij enkele algemeenheden betreffende de onmogelijkheid om het
begrip algemeen belang nader te omlijnen.

De jongste rechtsleer heeft het probleem wel opgemerkt, doch
maakt er zich, naar ons wil voorkomen, al te gemakkelijk van af,
door weinig diepgaande beschouwingen. Alleen het rijksbelang
dient door de regering te worden behartigd, wanneer ze een be.
slissing van een lagere overheid te niet doet, verklaart Buttgenbach,
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want ,le pouvoir tuteur n'a pas en principe & examiner si la
décision est ou non conforme aux intéréts particuliers du service
decentralisé (waarbij ook gemeente en proyincie te rekenen zijn) "
(Buttgenbach Cours de Droit Administratif, 1945, p. 74).
Toegegeven moet worden, dat ook de door Van der _Pot ge-
geven definitie van het algemeen belang, ofschoon ze in beginsel als
de juiste moet worden geacht, in de practijk tot interpretatie-
moeilijkheden, en ook wel tot niet on.gevaa_lfh]ke conclusies aan-
leiding kan geven. Een hoger belang is, blijkbaar, toch ook ge-
krenkt, wanneer een beslissing aan één persoon is ten goede ge-
komen, dit onder miskenning van de rechtmatige belangen van
verscheidene andere personen. D?arbij moet niet eens de ganse
gemeentelijke huishouding direct in het gedrang wordell’rl gebracht.
Nu is het waar, dat in zulke-gevallen ook het ,,algemeen gemeente-
lijk of provinciaal belang, indirect als bedreigd kan worden aan-
gezien, doordat uitbreiding van misbruiken steeds te vrezen is. Rede-
neert men echter in dezelfde richting door, dan komt men tot de,
dialectisch verantwoorde, conclusie, dat zelfs een beslissing van
louter individuele betekenis die om een of andere reden ve’rwerpeth
is, in strijd met het algemeen belang moet worden geacht. De beslis-
sing van louter individuele betekenis wordt dan g?dacht als heb-
bende alleen nadelige of voordelige gevolgen voor €€n persoon, om-
dat althans directe beinvloeding van ruimere belangen niet aanwijs-
baar is. Nu zou men hier toch over krenking van het algemeen be-
lang kunnen spreken, niet alleen omdat ook daaruit verspreiding
van ondoelmatig beheer kan voorts.prulten, maar omdat elke beslis-
sing op zich zelf een bestanddeel is van het algemeen belang. De
overheid handelt toch steeds in het algemeen belang. Deze exten-
sieve begripsbepaling zou meebrengen dat de hogere overheid een-
voudig al de niet verantwoorde, of minder gelukkig geachte beslis-
singen, zou moeten vernictigen- . )
In weerwil van de logische lijn, die door deze redenering schijnt
te lopen, zal men deze opvatting niet licht, in haar geheel, aan-
nemelijk achten. Een dergelijk totalitair voogdij-toezicht laat welis-
waar, juridisch technisch beschouwd, de zelfstandigheid van het
lagere overheidsorgaan onaangetast: het hoger bestuur kan immers
niet in de plaats treden van het lager bestuur om iets te doen:
alleen is het afbreken van een maatregel hem toegestaan. In feite,
zou de zelfstandigheid daardoor haar reéle inhoud kunnen verliezen,
daar gemeente en provincie steeds, tot in de geringste aangelegen-
heden, het rijksbestuur naar de ogen zou@gn moeten zien. Het
Grondwettelijke voorschrift, dat de gewestelijke en plaatselijke be-
langen aan provincie en gemeenten moeten worden toegedragen,
zou aldus volledig worden ontkracht. . B
Ter eerbiediging van de ,ratio legis” zowel in g.r'ondwette;l]k als
in wettelijk opzicht, is het dus geboden dat de Rijksoverheid met
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grote gematigdheid te werk gaat, en van het vernietigingswapen
slechts gebruik maakt, indien het provinciaal of gemeentelijk wan-
beheer een zekere intensiteit bereikt. Algemeen geldende maat-
staven blijken hier echter te ontbreken.

Administratieve practih. — Over de krenking van het algemeen
belang kan alleen de Koning uitspraak doen. Het gaat om een
appreciatie die noch aan de gewone rechter, noch aan de admi-
nistratieve rechter behoort. De Raad van State aan zijn kant kan
slechts de met de wet in strijd zijnde overheidshandelingen nietig
verklaren. Het is de taak van het Departement van.Binnenlandse
Zaken eenheid te brengen in de vernietigingspolitiek, en om aan
de Koning de passende maatregelen ter zake voor te stellen.

Van overheidswege werd tot nog toe geen enkele theorie naar
voren gebracht, in verband met een min of meer wetenschappelijke
definitie van het algemeen belang. De practijk bleef tot nog toe
uitsluitend gericht op de afzonderlijke gevallen, zonder dat de
behoefte werd gevoeld om enkele, zij het algemene, richtlijnen te
formuleren. Het is dan ook bijna onmogelijk om een synthetisch
inzicht te krijgen in de zeer omvangrijke vernietigingsrechtspraak.
Tot nog toe werd door geen enkel auteur een volledige en syste-
matische ontleding van deze rechtspraak ondernomen. (Belang-
wekkende gegevens worden toch aangetroffen bij Vauthier, op. cit.
p- 113—114; en Capart, op. cit. p. 183—186).

Vooreerst verdient het de aandacht, dat de vernietiging wegens
overtreding van de wet véruit het meest voorkomt. De vernieti-
gingsbesluiten, die door de krenking van het algemeen belang ge-
motiveerd werden, vertonen, ofschoon ze minder talrijk zijn, een
bonte verscheidenheid, waar de hoofdlijnen slechts moeilijk in te
ontwaren zijn. Een paar belangrijke conclusies kunnen nochtans
uit de administratieve rechtspraak worden getrokken, en worden
hier dan met enkele voorbeelden toegelicht.

In de eerste plaats staat vast, dat, zoals ten anderen a priori kon
worden ingezien, het rijksbelang zich als een vorm van het alge-
meen belang opdringt, en dat de krenking er van als enige grond,
of althans hoofdmotief voor talrijke vernietigingsbesluiten geldt.
Werden o.m. wegens krenking van het algemeen belang vernietigd:

De beslissing van een gemeenteraad, waarbij geldelijke steun
werd verleend aan leden van het Rijkspersoneel, die in staking
waren gegaan (Kon. Besluit van 5 September 1923).

De beslissing van een gemeenteraad, waarbij een straatbenaming
gewijzigd werd, in weerwil van een ongunstig advies van de Ko-
ninklijke Commissie voor Toponymie en Dialectologie en van de
Kon. Commissie voor Monumenten en Landschappen (Regents-
besluit van 22 Februari 1949).

De beslissing van de raad van een aan zee gelegen gemeente,
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waarbij de oprichting van homes, rustoorden, schoolkolonién, pre-
ventoria en sanatoria, waarvan de gebouwen aan de zeedijk zouden
palen, verboden werd (Regentsbesluit 5 Mei 1949).

Deze beslissingen blijken vernietigd te zijn geworden omdat ze
met de rijksbelangen in strijd waren. De eerste van die beslissingen
werkte de ontreddering van de rijksdiensten in de hand, de tweede
was niet in overeenstemming te brengen met de regeringspolitiek
op cultureel gebied, en de derde was in strijd met de eisen van de
volksgezondheid.

Andere beslissingen krenken dan weer én het rijksbelang én het
algemeen provinciaal of gemeentelijk belang. Hiertoe behoren de
vrij talrijke beslissingen, waaruit onverantwoorde uitgaven voort-
vloeien, en die gewoonlijk behelzen uitbreiding van het gemeente-
lijk of provinciaal personeel, of verhoging van wedden of vergoe-
dingen. Andere, ongewettigd geachte uitgaven betreffen o.m. ook

toelagen aan particuliere instellingen. Ter illustratie worde hier .

gewezen op de beslissing van een gemeenteraad, waarbij voor de
duur van zes jaar een toelage aan een vrije bibliotheek was toe-
gekend, en die vernietigd werd, omdat de sanering van de finan-
cién der betrokken gemeente een zeer voorzichtig en vooruitziend
beleid vergde, en het derhalve niet aangewezen was voor de ge-
meente om facultatieve verplichtingen op lange termijn op zich te
nemen (Regentsbesluit van 12 October 1948). Ofschoon in al deze
gevallen, waar het ging om niet te rechtvaardigen maatregelen met
financiéle terugslag, in de eerste plaats de gemeentelijke, of provin-
ciale huishouding in het gedrang werd gebracht, is het duidelijk
dat ook het rijksbelang daarmede gemoeid is, daar uit de practijk
gebleken is, dat de nationale schatkist het financieel tekort in de
plaatselijke huishoudingen moet dekken. Het is bekend, dat thans
jaarlijks door het Rijk zeer aanzienlijke bedragen ter beschikking
worden gesteld van de Fondsen die ten behoeve van de provincién
en de gemeenten werden opgericht (Wet van 28 December 1948).

Ten slotte wordt de vernietiging ook dikwijls uitgesproken in
gevallen, waar bezwaarlijk van krenking van het rijksbelang kan
worden gewaagd. Vernietigd werden:

De beslissing van een gemeenteraad, waarbij de gemeentelijke
bibliotheek werd ondergebracht in een ,,Volkshuis”, dat als gebouw
voor de vergaderingen van cen politieke partij werd gebezigd (Kon.
Besluit van 26 Jan. 1922).

De beslissing van een gemeenteraad waarbij gedurende de
periode vallend tussen de verkiezingen voor de vernieuwing van de
gemeenteraad en de aanstelling van nieuwe gemeentelijke manda-
tarissen, een belangrijke benoeming werd gedaan. Als vernietigings-
reden gold, dat, aangezien de verkiezingen grondige wijzigingen
gebracht hadden in de samenstelling van de gemeenteraad, het
met het algemeen belang in strijd was, dat de nog in functie zijnde
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gemeenteraad, of college van burgemeester en schepenen, andere
maatregelen trof, dan die van onbetwistbaar dringende aard zou-
den zijn (Kon. Besluit van 13 September 1939).

Een gemeentereglement op het houden van duiven, omdat de
;ré%?);regel_ zonder enige grond was (Kon. Besluit van 12 October

De benoeming van een politie-agent, omdat de belanghebbende
vroeger geen voldoening geschonken had als stagedoende politie-
ilg:g)t In een andere gemeente (Regentsbesluit van 1 October

De benoeming van werklieden, daar uit een geneeskundig onder-
zoek gebleken was, dat de benoemde personen niet lichamelijk
geschikt waren voor de hun toevertrouwde arbeid (Regentsbesluit
van 29 Januari 1949).

De benoeming van een politie-agent, die bij een bekwaamheids-
proef niet het vereiste aantal punten had bekomen. (Regents-
besluit van 6 Februari 1950.)

Uit deze voorbeelden blijkt, dat krenking van de belangen van
de algemeenheid der inwoners van een provincie of van een ge-
meente, als krenking van het algemeen belang wordt beschouwd.
Daarmede is echter niet uitgemaakt, of de bevoegde overheid be-
perkter belangen als behorende tot het »algemeen belang” van
gemeente of provincie beschouwt. Bedoelt wordt hier dan de be-
lall_genkrlpg, die enger is dan de gehele provincie- of gemeente-
hulshoudmg, maar die toch, om de formulering van Van der Pot
andermaal over te nemen, ,,van hogere waarde wordt geacht, dan
het be_lang dat het vernietigde besluit beoogde te dienen”. I;l elk
geval is ons geen vernietiging van een besluit, van provincie of
gemeente bekend, waarbij niet, op min of meer duidelijke wijze
de belangen_ van de algemeenheid der inwoners betrokken waren,

Het verdient ook de aandacht, dat, wegens krenking van het
algemeen belang, besluiten vernietigd werden, waarbij een over-
heidslichaam bij wijze van individuele maatregel afweek van de
door hem zelf uitgevaardigde verordening. Aldus werd vernietigd
de beslissing van een gemeenteraad, behelzende vaststelling van het
bedrag van het aan een ambtenaar toegekend pensioen, onder
miskenning van een bepaling van het gemeentelijk pensioenregle-
ment. Van wetsovertreding kon hier geen sprake zijn, daar, naar
de algemene opvatting van de rechtsleer en naar de heel’rsende
rechtspraak, een reglement of een verordening, hetzij een Konink-
lijk besluit, een ministerieel besluit, of een plaatselijke verordening
niet bmdenc'l was voor de overheidsinstantie, van wie de reglemenz
taire akte uitging. Nu heeft zich ondertussen dit juridisch novum
voorgedaan, dat de Raad van State onlangs een Regentsbesluit
met individuele inhoud, nietig verklaard heeft, alleen omdat heg

met de algemene bepalingen van het, eveneens bij Besluit van het
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Staatshoofd uitgevaardigd, ambtenarens_tatuut in sgrijd was. (Zie
arrest Francois, van 26 Augustus 1949, in de Recueil de Jurispru-
dence du Droit Admin. et du Conseil d’Etat, 1949, n° 4, p- 196—
198.) . _ o ‘

De Raad van State heeft bij deze gelegenheid het principe ver-
kondigd, dat algemeen-normatieve bestuurshandelingen, reglemen-
ten of verordeningen, rechtsregelen vestigen, waarvan niet, tenzij
bij wijze van algemene maatregel kan worden afgewcken. Men
heeft reeds het bestaan van een constitutionele of wettelijke grond-
slag voor deze theorie betwist, doch het valt_ moeilijk te ontkennen,
dat hiermede een nieuwe, zij het louter jur1spru.dent1e1e of praeto-
riaanse, rechisregel zijn intrede heeft gedaan in ons staatsrecht.
Duidelijk staat deze jonge rechtspraak onder de invloed van de
rechtspraak van de Franse Conscil d’Etat, die sedert.l%ng reeds
voorhoudt dat ,,chaque autorit{é admlmstratlv_e est lieé par ses
propres réglements, en application dP la maxime: Patere ,legen}
quam fecisti”. (Zie Alibert, Le Controle juridictionnel de I'admi-
nistration, Parijs, 1926, p. 266). o

Verwacht mag dus worden, dat de beslissingen, waarover zo-
even gehandeld werd, voortaan wegens machtsoverschrijding zullen
vernietigd worden.

Goedkeuring van overheidshandelingen. — Naast de vernietiging
is de goedkeuring van de beslissingen van de lagere overheid do.oi
de hogere overheid de belangrijkste vorm van het administratie
toezicht (voogdij). In verband met deze goedkeuring wordt noch
in de provinciale wet noch in de gemeentewet over het algenlleen
belang gesproken. Uiteraard zal echter met het glgemeen be dang
bij het verlenen van de goedkeuring rekening gehouden worden.

Zeer belangrijk is het o.m., dat de provinciale belastingen en deE
gemeentelijke belastingen door de hogere overheid (provincie- o
Rijksoverheid) moeten worden goedgekeurd. Nu wordt dff weige-
ring om deze goedkeuring te verlenen megstaligemoltlveeld door
de considerans dat het beginsel van de gelijkheid op het stuk der
belastingen niet wordt ge€erbiedigd, en dat cen plaatselijk belas-
tingstelsel wordt ingevoerd, dat niet in voldoende mate bij het
fiscaal draagvermogen van de onderscheiden klassen van belasting-
schuldigen is aangepast. In de meeste gevallen zal hiermede slechts
het gemeentelijk algemeen belang gemoeid zijn. Het kan echter
ook anders gelegen zijn, en wel indien de gemeenten of de pro-
vincién te zwaar bedrijven gingen belasten, waarvan de activiteit
een uitgesproken nationaal karakier vertoont.

Krenking van het algemeen belang door de openbare instel-

iingen. — Met de woorden ,,openbare instellingen” wprden_hie_r
bedoeld de gedecentraliseerde Rijksdiensten, waarvan in de inlei-
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ding sprake was. De tefm is eigenlijk wat te eng, want de rechtsleer
heeft naast de openbare instellingen ook nog het bestaan van
z.g. publiekrechtelijke verenigingen (associations de droit public)
erkend, doch hij wordt toch ook ,in genere” aangewend, om de
ganse groep van zelfstandige overheidsdiensten, die juridisch van
Staat, Provincie en Gemeente onderscheiden zijn, te bestempelen.

Zoals werd aangetoond, heeft de Rijksoverheid zich dikwijls het
recht voorbehouden om de van deze openbare instellingen uit-
gaande rechishandelingen te vernietigen. Meestal gebeurt dit door
tussenkomst van een regeringscommissaris, die het recht heeft om
de vergaderingen van de beheerraad bij te wonen en om van al
de documenten, waaruit de activiteit van de instelling blijkt, kennis
te nemen. De commissaris kan dan een veto uitspreken tegen de
tenuitvoerlegging van een of andere beslissing, zodat de Koning,
of de Minister, inmiddels de gelegenheid kryjgt om deze beslissing
te vernietigen. Zulk vernietigingsrecht bestaat ten opzichte van de
handelingen van een groot aantal openbare instellingen, doch komt
in het bijzonder tot uiting op het gebied van de werking der open-
bare credietinstellingen, in verband waarmede de Nationale Bank
van Belgié, de Nat. Maatschappij voor crediet aan de Nijverheid
en de Dienst voor hypothecair crediet kunnen vermeld worden. De
vernietigingsgrond is de krenking van het algemeen belang of van
het staatsbelang. Waar het gaat om instellingen van financiéle
aard wordt bijna steeds over rijksbelang gesproken.

Het onderscheid tussen de twee begrippen blijkt hier door de
wettekst gegeven, doch kan ons niet van groot nut zijn. Men be-
denke immers, dat de financiéle diensten, waarover het hier gaat,
op het nationale plan werken, zodat de gebrekkige werking er van,
en de ondoordachte beslissingen die er uit ontstaan, bijna auto-
matisch de »rijksbelangen” krenken. Aan de andere kant zijn hier
hoegenaamd geen gepubliceerde gegevens voorhanden, waaruit zou
kunnen opgemaakt worden, onder welke concrete voorwaarden
van de vernietigingsmacht gebruik wordt gemaakt. De besluiten
tot vernietiging van gemeentelijke of provinciale beslissingen
worden in het staatsblad bekend gemaakt, doch zulk een publicatie
wordt op het hier besproken gebied niet voorgeschreven,

Ook bestaat de indruk, dat het vernietigingsrecht niet zo dik-
wijls zijn toepassing vindt, omdat de commissaris der regering
meestal kan voorkomen dat de betwistbare beslissing genomen
wordt. Hij staat immers voortdurend in betrekking met de leden
van de beheerraad e.d., en heeft aldus de gelegenheid om hen op
de hoogte te brengen van de regeringsinzichten.

Besluit

Ofschoon het begrip algemeen belang een ruime plaats inneemt
in ons staatsrecht, biedt de tekst van de Grondwet en van de
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wetten geen voldoende houvast tot systematische uitbouw van een
desbetreffende theorie. Een strakke formulering van het onder-
scheid tussen ,bijzonder” en ,,algemeen” belang is daarbij moei-
lijk te geven, en zou de wisselende verhoudingen, die onder de
druk van de maatschappelijke evolutie tussen de verscheidene be-
langenkringen ontstaan, niet tot hun recht laten komen. Dat op
het besproken gebied enige rechtsonvastheid zich voordoet, is op
zich zelf wel ongunstig, doch wordt, althans in Belgi€, niet als een
groot nadeel gevoeld in verband met de onderlinge samenwerking
der verscheidene publiekrechtelijke gemeenschappen.
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