
 

 

 University of Groningen

Ongeregeld en ondoorzichtig bestuur. Staats- en bestuursrechtelijke beschouwingen naar
aanleiding van de steunverlening aan individuele ondernemingen.
Damen, Leonardus Johannus Antonius

IMPORTANT NOTE: You are advised to consult the publisher's version (publisher's PDF) if you wish to cite from
it. Please check the document version below.

Document Version
Publisher's PDF, also known as Version of record

Publication date:
1987

Link to publication in University of Groningen/UMCG research database

Citation for published version (APA):
Damen, L. J. A. (1987). Ongeregeld en ondoorzichtig bestuur. Staats- en bestuursrechtelijke
beschouwingen naar aanleiding van de steunverlening aan individuele ondernemingen. Kluwer.

Copyright
Other than for strictly personal use, it is not permitted to download or to forward/distribute the text or part of it without the consent of the
author(s) and/or copyright holder(s), unless the work is under an open content license (like Creative Commons).

The publication may also be distributed here under the terms of Article 25fa of the Dutch Copyright Act, indicated by the “Taverne” license.
More information can be found on the University of Groningen website: https://www.rug.nl/library/open-access/self-archiving-pure/taverne-
amendment.

Take-down policy
If you believe that this document breaches copyright please contact us providing details, and we will remove access to the work immediately
and investigate your claim.

Downloaded from the University of Groningen/UMCG research database (Pure): http://www.rug.nl/research/portal. For technical reasons the
number of authors shown on this cover page is limited to 10 maximum.

Download date: 07-06-2022

https://research.rug.nl/nl/publications/7e2a6864-12ae-4893-836b-17521450f101


ier

ra t  ge rege ld

r te l i  j ke

ros i t ie

:rat ische

rechts-

-. iding en

rming

che

t onderzoek

Neder land

BelgiË

76s

774

776
779
785

805
80s

DEEL 1 IXI.ETDIilG

H(X)FIFIIK I IXI,ETDITGnIPROBI.EEf;|TEI'LITG

1.1. Inleidiag

tWil  stuiten op een merkwaardige ongeli jk-

heid en ongeli jkwaardigheid in de verde-

l ing van de aandacht van de overheid. De

zogenaamde zachte sector moest worden op-

gebouwd net harde, concrete regel ingen; de

harde sector zat boterzach: in elkaar.r 1

1. Aan wetenschappeli jk onderzoek l igt nieuwgierigheid ten grond-

slag. De onderzoeker wil  bi j  voorbeeld weten hoe iets in elkaar zit ,

hoe een bepaald verschi jnsel verklaard kan worden, of bepaalde han-

del ingen aan bêpaalde normen voldoen.

Aan wetenschappeli jk onderzoek kan ook meer dan nieuwsgierig-

heid ten grondslag l iggen, naneli jk verwondering of zelfs verbazing.

Dat is bi j  het in dit  boek gepresenteerde onderzoek het geva1.

Sinds het rnidden van de jaren zeventig heb ik rni j  verwonderd en ver-

baasd over de ver gaande overheidsbemoeienis met het bedri j fsleven

via de steunverlening aan individuele onderneningen. De juridische

aspecten hiervan - zowel bi j  de rregel ingenr a1s bi j  de organisatie-

en besluitvormingsstructuur - r iepen bi j  rni j  veel vragen op. In deze

studie zal ik een groot aantal ervan behandelen.

2. Wat wekt nu zotn verwondering en verbazing aan deze rontuchti-

ge dans om de gouden melkkoe van Economische Zakent door rsubsidie-

rnelkersr, waarbi j  regering en parlement reen dialoog tussen machte-

lozenr houden, met als resultaat een rmond-op-nond-beadening onder

water, die zowel- de drenkeling a1s ook de hulpverlener duur kornt te

s taan t?  2

Het gaat om een belangri jk beleidsterrein. Er is wel beweerd

dat het bi j  steunverlening on een rèn beleidsmatig èn f inancieel

mineur onderdeelt van het beleid gaat. 3 M"., bi j  de begrotingspost

Werkgelegenheidsgelden, sinds 1977 Steun aan individuele bedri jven

genaarnd, ging het a1 om rui l jarden. Via andere begrotingsposten zi jn

ook vele mil jarden naar ondernemingen, al dan niet in nood, ge-

sluisd. In zi jn total i tei t  gaat het dus niet om een kwanti tat ief ni-
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neur onderdeel. Voor de afzonderl i jke ondernemingen kan verder een

toekenning van steun van levensbelang zí jn. De steunverlening heeft

bovendien een omstreden economische functie.

Gezien het belang van het beleidsterrej.n wekt het verwondering

en verbazing dat de vele juridische problernen die hier r i jzen, zo-

zeer en zo lang zi jn veronachtzaamd. De beleidsmatige aspecten heb-

ben de juridische oversternd.

Zo is de juridische grondslag van het beleid mager. Er is een-

voudigweg volstaan rnet buiten-wettel i jke beleidsregels. Zo is de

openbaarheid van de beleidsregels langdurig onvoldoende geweest, en

is  dat  gedeel te l i j k  nog s teeds.  Zo z í jn  de cont ro lebevoegdheden d ie

van de gesteunde ondernemingen worden afgedwongen, in het bi jzonder

inzake de r reger ingswaarnemert ,  omstreden;  dat  ge ld t  in  het  a lgemeen

voor de rechtsgeldigheid van de aan de concrete besl issingen verbon-

den voorschrif ten. Zo komen rechtszekerheid en rechtsgel i jkheid

nogal eens in het gedrang. Zo zi jn de controlebevoegdheden van de

Algemene Rekenkamer onvoldoende. Zo bestaat bi j  de rechtsbescherming

onzekerheid over het rechtskarakter van de concrete besl issingen èn

dat van de bi j  de steuntoekenning ingeschakelde instanties.

Daarnaast zi jn regering en parlement ervan uitgegaan dat deze

(nieuwe) overheidsacti .vi teiten zonder meer in de gebruÍkel i jke orga-

nisatie- en besluitvornoingsstructuur zouden kunnen en moeten worden

ingepast. De daarbi j  spelende juridische problemen zi jn veronacht-

zaarnd. Hierbi j  valt  te denken aan de toedeling van bevoegdheden, de

decentral isat ie, de inschakeling van zelfstandige bestuursorganen,

enzovoor ts .

Vanaf 1983 is het steunverleningsbeleid van Economische Zaken

wat overzichtel i jker gemaakt; het is ook juridisch wat gestroom-

l i jnd. Deze stroomli jning laat echter de geschetste juridische vra-

gen en problemen grotendeels onverlet.

3. In dit  verband l i jkt.  een vergel i jking net het debat over de

rechtsorde z invo l .  De z insnede rUw rechtsorde is  de onze n ie t t  4

laat zien hoe verschi l lend kan worden gedacht over de in Nederland

bestaande rechtsorde. De betrokken overheidsinstanties menen een

rechtsorde te dienen die niet al leen noodzakeli jk is, maar ook

rechtvaardig. Zi j  verwij ten de contesterende burgers zich aan die

rechtsorde te onttrekken. De contesterende burgers ontkennen de

noodzaak van een rechtsorde niet.  Zí j  beschouwen de bestaande

rechtsorde echter als zo onrechtvaardig dat zi j  zich er niet mee
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De  rech tvaard ighe id  van  sommige  ove rhe idsac t i v Í te i ten  word t

ook  we l  eens  be tw i j f e ld  door  de  be t rokken  ove rhe ids ins tan t ies .  Maar ,

l u id t  een  noga l  eens  gehoorde  ve rded ig ing ,  i n  een  rech tso rde  moe t

een  we t  o f  een  rech te r l i j k  vonn is  nu  eenmaa l  worden  u i tgevoerd .

Omdat  d ie  u i t voe r ing ,  i n  i ede r  geva l  d ie  van  we t ten ,  se lec t i e f  i s ,

i s  da t  m i jns  i nz iens  een  op  z i chze l f  on toe re i kende  rech tvaard ig ing .

Hoe  d i t  ook  z i j ,  w i l l en  de  bu rge rs  z i ch  n ie t  sch ikken ,  omda t

z i j  he t  gehandhaa fde  rech t  n ie t  a1s  rech t  e rva ren ,  dan  word t  i n  be -

g inse l  t egen  hen  opge t reden .  In  ee rs te  i ns tan t ie  rne t  woorden ,  v ia

een  rgezaghebbend  oo rdee l t ,  i n  l aa ts te  i ns tan t i -e  v ia  mach tsu i toe fe -

n ing  en  desnoods  met  gewe ld .  o

4 .  De  ove rhe id  hee f t  de  taak  en  de  p re ten t ie  de  rech tso rde  te

handhaven ,  voo r  zover  de  bu rge rs  da t  n ie t  a l  ze l f  doen .

De  overhe id  maak t  ook  dee l  u i t  van  de  rech tso rde .  In  een

rech tso rde  d ie  een  rech tss taa t  p re tendeer t  t e  z í j n ,  moe t  z i j  onder -

worpen  z i j n  aan  he t  rech t .  N ie t  da t  de  bu rge r ,  maar  da t  de  ove rhe id

z i ch  aan  he t  rech t  moe t  houden ,  i s  de  cen t ra le  be teken is  van  de

rech tss taa tsgedach te .  7

De eis van het  bestaan van een rechtsstaat  vormt een van de

re fe ren t iepun ten  voor  de  toe ts ing  o f  top  zodan ige  w i j ze  aan  rech ts -

beg inse len  ges ta l te  word t  gegeven ,  da t  d ie  o rden ing  van  de  samen-

lev ing  in te rsub jec t ie f  a l s  rech tso rde  kan  worden  aanvaard . t  8  Du

rech tss taa t  i s  i n  Neder land  ech te r  onvo l too id .  9

De  overhe idsac t i v i t e i t en  moe ten  m ins tens  een  ve rge l i j k i ng  kun-

nen  doors taan  met  de  ju r id i sche  p re ten t ies  d ie  de  ove rhe id  tegenover

de  bu rge rs  hee f t .  M ins tens ,  omda t  de  ove rhe id  bevoegdheden  hee f t  d ie

nu  ju i s t  aan  de  bu rge r  worden  on tzegd .  Te  denken  va l t  aan  de  be -

voegdhe id  to t  he t  gebru iken  van  gewe ld ,  maar  ook  aan  d ie  to t  he t

geven  van  toes temming  voor  ove r igens  ve rboden  ac t i v i t e i t en  (on the f -

f i ngver len ing )  en  u i te inde l i j k ,  z í j  he t  op  een  ander  n i veau  van  in -

g r i j pendhe id ,  ook  aan  d ie  to t  he t  se lec t i e f  ve rde len  van  ge lden

(subs id ië r ing )  d ie  de  ove rhe id  ee rs t  me t  dwang  aan  de  bu rge rs  hee f t

on tnomen.  10

Hoewe l  de  rove rhe id t  een  ve rzame l te rm i s  voo r  een  vee lsoor t i g

cong lomeraa t  van  ins tan t ies ,  kunnen  bepaa lde  e i sen  aan  a1  d ie  i n -

s tan t ies  en  hun  ac t i v i t e i t en  worden  ges te ld ,  omda t  z i j  de  p re ten t ie

hebben  b innen  een  rech tss taa t  te  func t ioneren ,

D ie  e i sen  ge lden  zeker  ook  voor  de  a l s  tbe le id  t  aangedu ide  ac -



t i v i t e i t en  in  he t  ta lgemeen  be lang t  te r  rea l i se r ing  van  de  t ve rzo r -

g ingss taa t t  o f  de  t soc ia le  rech tss taa t t .  11  H i " r t . e  houd t  z i ch  voor -

al  dat  deel  van de overheid bezig dat  ter  onderscheiding van de wet-

gevende en rechtsprekende ambten als bestuur of  administrat ie wordt

aangedu id .  Ju i s t  d i t  dee l  van  de  ove rhe id  moe t  aan  rnaa t  en  rege l t

worden  gebonden .  12

I . 2 . Probleenstelling

5. Het wekt daarom zeker verwondering en verbazing a1s de over-

heid zelf  zich weinig gelegen laat l iggen aan de juridische eisen

die  in  een rechtsstaat  aan het  overhe idsopt reden worden geste ld .

Dit brengt rni j  op de volgende probleemstel l ing.

Voldoen het  overhe idsopt reden en de organisat ie-  en bes lu i t -

vormingsstructuur bi j  de steunverlening aan individuele ondernemin-

gen aan de eisen die in een denocratische rechtsstaat aan de over-

he id  worden geste ld?

Deze vraag za l  waarsch i jn l i j k  n ie t  van een pos i t ie f  o f  nega-

t ief antwoord kunnen worden voorzien. Wel zal ten aanzien van een

groot aantal eisen van de denocratische rechtsstaat een deelantwoord

worden gegeven. In hoofdstuk 24 worden deze deelantwoorden sanenge-

bracht .

6. Orn welke eisen en waarborgen gaat het in een rechtsorde met de

idealen van een democratische rechtsstaat?

Ik volsta hier met een summier overzicht van de uitgangspun-

ten.  Een aanta l  e isen en waarborgen za1 in  de de len I I I ,  IV en V

worden uitgewerkt.

Ik heb voor deze uit .gangspunten aansluit ing gezocht bi j  in de

l i teratuur vri j  algemeen aanvaarde standpunten. 13 Hiu, en daar zaL

ik een tot nu toe onvoldoende ontwikkeld leerstuk echter wat verder

moeten uitwerken of een eigen posit ie moeten innemen.

7. \^/ i1 het begrip democratische rechtsstaat adequaat zi jn voor de

moderne verzorgingsstaat, dan gaat het om eisen van democratie en

r echt. sstate 1 i  jkhe id .

De democratiegedachte kent formele en materiËle aspecten. Van

de eerste is de meerderheidsregel een voorbeeld, van de tweede de

eis dat met de belangen van de minderheid zoveel mogeli jk rekening

wordt gehouden. 14
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Ook de rechtsstaatsgedachte kent formele en materiele aspec-

ten.  Van de eers te  is  de b ind ing van het  bestuur  aan de wet  een

voorbeeld, van de tweede de toekenning van grondrechten aan de bur-

ge rs .

8 .  Vo lgens Hoekema is  het  r rechtsdogmat isch verwerpel i jk r  heL

for rne le  rechtssta te l i jke  model  rexc lus ie f  te  b l i jven gebru ikenr .  Het

is rechtssociologisch i-nadequaatt dat model rals belangri jkste sug-

gest ie  over  de bestuurswerke l i jkhe id  te  benut tent ,  ondat  het  t in for -

mele handelen ( . . . )  de z ie l  van het  openbaar  bestuur  is  gewordent .

De verhouding tussen overhe id  en burgers  wordt  tgehor izonta l iseerdt .

Daarom acht  h i j  het  een tbetere taak voor  het  bestuursrecht t  om

uitgaande van de feitel i jke ontwikkel ingen tde vraag te stel len op

welke wijze deze zo te ordenen zi jn dat de gevaren ervan voor wil le-

keur, ambtenarenstaat en verkommeren van het a)-gemeen belang, enigs-

z ins bezworen worden.  t  15

In het l icht van de pretenties die de overheid tegenover de

burgers heeft,  is mijn bezwaar tegen deze gedachtegang dat zo de ni-

nimum-eisen van de rechtsstaat te gemakkeli jk worden losgelaten ten

gunste van een redden-wat-er-te-redden-valt-strategie. Als rhorizon-

tal iseringr het geaccepteerde uitgangspunt r+ordt, verdwijnt dan niet

het gel i jkheidsbeginsel uit  het zicht? Wordt het overheidsoptreden

niet gehorizontal iseerd tegenover sommi-ge (grotere) ondernemingen,

terwij l  andere (kleinere) onderneningen via een vert icale relat ie

achter het net vissen?

Een open oog voor de rechtssociologische constateringen leidt

niet noodzakeli jkerwijs tot het verder loslaten van de eisen van de

democrat ische rechLsstaat ,  dus het  aanpassen van de norm.  Wel l ich t

eerder tot een verder aanscherpen ervan. In deze studie wordt zoveel

mogeli jk vastgehouden aan de bestaande normen en eisen. Als de over-

heid daaraan voldoet, is zÍ j  al thans in dit  opzicht op de goede weg.

Dat is ook het rninste wat van haar mag worden verlangd.

9. De burger moet zowel in zi jn rol van staatsburger (ci toyen)

als die van bestuurde (sujet.) gewaarborgde rechten hebben. Hij  moet

zeggenschap over de overheidsrnacht en bescherming tegen de over-

heidsmacht hebben, 0m dit  te waarborgen kunnen drie hoofdeisen wor-

den onderscheiden:

A. De heerschappij  van de wet; een centrale posit ie voor de wet-

gever, ten behoeve van een democratische legit imatie en van de



r e c h t s z e k e r h e i d  e n  r e c h t s g e l i j k h e i d :  n r s .  1 0 - 1 6 ;

B .  Spre id ing  van  zeggenschap  en  inv loed ;  sche id ing  en  begrenz ing

van  bevoegdheden :  n rs .  L7 -L9 ;

C .  Adequa te  en  e f fec t i eve  con t ro le ;  adequa te  en  e f fec t i eve  be -

scherm ing  van  de  bu rge r :  n rs .  20 -26 .

10. A. De heerschappij van de yet; een centrale positie voor de

yetgeyer, ten behoeve van de democratische legitirnatie en van

de rechtszekerheid en rechtsgelijkheid

A l le ree rs t  i s  een  democra t i sche  leg i t ima t ie  van  he t  ove rhe ids -

op t reden  nod ig .  Theore t i sch  zou  nen  vo lgens  Burkens  t kunnen  s te l l en

da t  de  democra t i se r ing ,  i n  de  z in  van  ve rg ro t ing  van  de  inv loed  van

de  bu rge rs  op  de  u i toe fen ing  van  ove rhe idsgezag ,  opL imaa l  i s  i nd ien

zovee l  moge l i j k  bes lu i ten  met  ove rhe idsgezag  rech ts t reeks  door  de

burgers  ze l f  worden  genomen en  ind ien  ove r igens  gezagsdragers  door

de  bu rge rs  worden  ve rkozen ,  waarb i - j  dan  de  bes lu i t vo rm ing  door  deze

gezagsdragers  zovee l  moge l i j k  medebepaa ld  dan  we1  be ïnv loed  d ien t  te

z i j n  door  de  bu rge rs .  t  16  Du t  op t i rnum van  een  zo  g roo t  rnoge t i j ke

inv loed  van  de  d i rec t  be t rokken  bu rge rs  i s  i n  Neder land  nog  lang

n ie t  be re i k t .  Gez ien  de  (ee rs te )  reac t ies  vanu i t  de  g ro te  po l i t i eke

par t i j en  op  de  in  he t  E ind rappor t  van  de  s taa tscommiss ie  van  adv ies

j -nzake  de  re la t i e  k ieze rs -be le idsvo rm ing  gedane  voors te l l en  inzake

re fe rendum en  vo lks in i t i a t i e f ,  z í j n  de  bu rge rs  daarnaar  ook  n ie t  op

w e g .  1 7

Het  l i j k t  me  een  m in imum-e is  da t  de  inhoud  van  he t  ove rhe ids -

be le id  (mede)  word t  vas tges te ld  door  ambten  d ie  v ia  pe r iod ieke ,

v r i j e ,  gehe ime ve rk iez ingen  op  g rond  van  a lgemeen  k ies rech t  z i j n

samenges te ld .  D ie  vas ts te l l i ng  moe t  b i j  voo rkeur  de  vo rm van  we tge -

v i n g  h e b b e n .

11 .  Voor  zover  de  we tgevende  ambten  n ie t  i n  s taa t  z i j n  gede ta i l -

l ee rd  te  rege len ,  moe ten  z i j  i n  i ede r  geva l  voo ra f  de  a lgemene  be -

g inse len  van  he t  be le id  aangeven .  ZoaLs  he t  Bundesver fassungsger i ch t

he t  s te l t :  res  muss  aber  ve r lang t  werden ,  dass  de r  Gese tzgeber  we-

n igs tens  se inen  Grundgedanken ,  das  Z ie l  se ines  gese tzgeber i schen

Wol lens ,  vo l l komnen  deu t l i ch  mach t t .  0p  sommige  te r re inen  f i n  g rund-

legenden  no rmat i ven  Bere ichen ,  zuma l  im  Bere ich  de r  Grundrech tsaus -

ubung t ,  moe t  de  we tgever  ta l1e  wesen t l i chen  En tsche idungen t  ze i - f

t r e f f e n .  1 8

6

Daar

t reden  teg

den wat he

wetmat ighe

formele z i

s tan t ies  l

Vo16

i n  d a t ,  b e

rech t ,  he t

behoe f t  vc

ve rb ieden i

t reed t  te r

voegdheden

h o 1 d .

L 2 .  D e  k

bi j  aan de

den v ia su

heerst  the

Deze

volksverte

s lag ing  ov

de  c r i t i ek

admin is t ra

voegdhe id

ontvangen

ve praesta

welke die

waaraan de

p e n .  |  2 r

Koni

zin aan te

Leistungsvr

da t  w i1  ze1

bee ld  v ia  r

l.{eliswaar I

decenni-um r

t red ,  maar ,

w e t g e v e r .  '

ove rhe idsb r



' s .  1 0 - 1 6 ;

i che id ing  en  begrenz ing

r te  en  e f fec t i eve  be -

:ntrale positie voor de

lche legitirnatie en ven

ra t ie  van  he t  ove rhe ids -

|urkens tkunnen ste l len

: ing  van  de  inv loed  van

:ag ,  op t imaa l  i s  i nd ien

rech ts t reeks  door  de

)ns  gezagsdragers  door

rs lu i t vo rm ing  door  deze

r  we l  be ïnv loed  d ien t  te

r  zo  g roo t  moge l i j ke

r  Neder land nog lang

rui t  de grote pol i t ieke

rtscommissie van advies

rne  voors te l l en  inzake
's daarnaar ook niet  op

Loud  van  he t  ove rhe ids -

ie  v ia  pe r iod ieke ,

meen  k ies rech t  z i j n

eur de vorm van wetge-

s taa t  z i j n  gede ta i l -

ooraf  de algernene be-

undesver  f  assungsge  r i ch t

s der Gesetzgeber we-

s  gese tzgeber i schen

ge  te r re inen  r i n  g rund-

ch  de r  Grundrech tsaus -

ntscheidungent zeLf

Daarb i j  moe ten  in  i ede r  geva l  de  g renzen  van  he t  ove rhe idsop-

t reden  tegenover  de  bu rge r  worden  a fgebakend .  Vas tges te ld  moe t  wor -

den  wa t  he t  bes tuu r  mag  doen ,  en  in  we lk  kader .  Voor  deze  fpos i t i eve

wetmat ighe id t  19  z i3n  rech ts rege ls  nod ig ,  i n  vee l  geva l l en  we t ten  in

fo rme le  z Ín .  Daar in  moe ten  de  taken  en  bevoegdheden  van  ove rhe ids in -

s tan t ies  worden  begrensd :  w ie  mag  wa t  hoe  bes l i ssen  o f  doen?

Vo lgens  de  k lass ieke  opva t t i ng  houd t  he t  l ega l i t e i t sbeg inse l

i n  da t ,  behoudens  h ie r  n ie t  re levan te  geva l l en  van  sub jec t ie f  nood-

rech t ,  he t  ove rhe idsop t reden  een  g ronds lag  in  de  we t  i n  fo rme le  z ín

behoe f t  voo r  zover  een  ove rhe ids ins tan t ie  de  bu rge rs  geb iedend  o f

ve rb iedend  in  hun  v r i j he id  o f  e igendom beperk t .  20  M"u .  de  we tgever

t reed t  te rug :  de  we tgever  dee l t  n ie t  o f  nauwe l i j ks  genormeerde  be -

voegdheden  u i t .  Zo  word t  he t  we tmat ighe idsbeg inse l  fe i te l i j k  u i tge -

h o I d .

L2 .  De  k lass ieke  opva t t i ng  van  he t  l ega l i t e i t sbeg inse l  gaa t  voo r -

b i j  aan  de  oo rzaak  van  een  we t te l i j ke  g ronds lag  voor  ove rhe idsop t re -

d e n  v i a  s u b s i d i e s  e n  d a a r m e e  v e r g e l i j k b a r e  r p o s i - t i e v e  s a n c t i e s t :  d a n

heers t  the  power  o f  t he  pu rse .

Deze  opva t t i ng  i s  i n  1918  a l  bes t reden  door  S t ruycken :  De

vo lksve r tegenwoord ig ing  mag  thaar  taak  n ie t  beperken  to t  de  be raad-

s lag ing  ove r  begro t ingspos ten ,  we lke  de  Regeer ing  haar  voo r leg t ,  en

de  c r iL iek  op  he t  gevoerde  regeer ingsbe le id ;  evena ls  z i j ,  waar  de

admin is t ra t i e  geb iedend  op t reed t ,  de  beg inse len  en  g renzen  ha re r  be -

voegdhe id  omschr i j f t ,  moe t  z i j  ook ,  waar  de  bu rge r  z i j n  dee l  za1

ontvangen van wat de gemeenschap in welken vorm dan ook aan posi t ie-

ve  p raes ta t i es  hee f t  t e  b ieden ,  de  beg inse len  vas t leggen ,  vo lgens

we lke  d ie  ve rdee l i ng  behoor t  p laa ts  te  v inden ,  rege len  s te l l en ,

waaraan  de  admi -n i s t ra t i e  z i ch  te  d ien  aanz ien  hee f t  t e  onderwer -

p e n .  |  2 r

Kon i jnenbe l t  hee f t  voo rges te ld  he t  l ega l i t e i csbeg inse l  i n  d ie

z in  aan  te  passen  da t  een  we t te l i j ke  g ronds lag  nod ig  i s  voo r  de

Le is tungsverwa l tung  voor  zover  deze  tevens  E ing r i f f sve rwa l tung  i s ,

da t  w i l  zeggen  le i .d t  t o t  i ng repen  in  v r i j he id  o f  e igendom,  b i j  voo r -

bee ld  v ia  subs id ievoorsch r i f t en .  22  Du t  l i j k t  me  een  te  ge r inge  e i - s .

l r l e l i swaar  kan  aan  Drups teen  worden  toegegeven  da t  i n  he t  l aa ts te

decenn ium op  enke le  te r re inen  geen  sp rake  i s  gewees t  van  een  te rug -

t red ,  maar  van  een  ge le ide l i j ke  en  voor tdu rende  vooru i tgang  van  de

wetgever .  23  M.u t  d i t  be t re f t  t och  maar  enke le  onderde len  van  he t

ove rhe idsbe le id ,  waarb i j  de  a l s  voo rbee ld  genoemde Kaderwe t  snec i  -



f i ek  we lz i j n  ook  nog  i s  gesneuve ld .  24

Waarom zou  n ie t  voo r  hee l  he t  t  pos i t i eve  t  ove rhe idsop t reden

een  we t te l i j ke  g ronds lag  ve r langd  mogen  worden ,  nu  de  bu rge rs  rege l -

ma t ig  meer  a fhanke l i j k  z i j n  van  een  subs id ie  dan  van  b i j  voo rbee ld

de  k lass ieke  ve rgunn ing?  In  de  hoo fds tukken  8  en  9  za l  i k  nader  i n -

gaan  op  he t  deba t  h ie rove r ,  en  op  de  v raag  o f  meer  dan  a l l een  maar

een  g ronds lag  in  de  we t  i n  fo rme le  z in  moge l i j k  i s .  I n  18 .5 .  en

L9 .2 .  komt  de  toepass ing  van  he t  l ega l i t e i t sbeg inse l  op  de  o rgan isa -

t i e -  en  bes lu i t vo rm ingss t ruc tuu r  aan  de  o rde .

13 .  He t  l ega l i t e i t sbeg inse l  vo rmt  ook  de  neers lag  van  de  fundamen-

te le  e i sen  van  rech tszekerhe id  en  rech tsge l i j khe id .

He t .  l ega l i t e i t sbeg inse l  hee f t  t o t  f unc t ie  he t  bes tuu rsop t reden

voor  de  bu rge r  voo rspe lbaar  te  maken .  25  Du  g roo ts te  voorspe lbaar -

he id ,  de  mees te  rech tszekerhe id  voor  de  bu rge rs  i s  te  v inden  in  ge -

sch reven  rech ts rege ls  d ie  dan  we l  kenbaar  en  du ide l i j k  moe ten  z i j n .

A l s  d e  t o p p e r s t e  s t e l r e g e l  v a n  e e n  r n o d e r n  r e c h t s s t e l s e l  i s r :  t e e n

ieder  word t  geach t  de  we t  te  kennen t ,  dan  i s  he t  on toe laa tbaar  da t

a l l een  de  ve r tegenwoord ige rs  van  de  ove rhe id  haar  k "nnun .  26

Het  Bundesver fassungsger i ch t  hee f t  z i ch  h ie rove r  du ide l i j k

u i tgesproken  in  een  geva l  waar in  td ie  E rm i t t l ung  dessen ,  was  nach

den  Apo thekens toppgese tzen  Rech tens  se i -n  so1 l ,  dem Rech tsun te rh /o r -

fenen  ohne  Zuh i l f enahme spez ie l l e r  Kenn tn i sse ,  d ie  woh l  be i  den  m i t

de r  Sache  be fass ten  Verwa l tungsbehórden  und  Ger i ch ten ,  n i ch t  aber

be im Rech tsun te rwor fenen  vo rausgese tz t  werden  kónnen ,  n i ch t  móg l i ch

i s t .  ( . . . )  F i i r  d e n  R e c h t s u n t e r w o r f e n e n  s i n d  d a h e r  w e c l e r  d i e  i n  B e z u g

genorunenen  Bes t immungen  k la r  e rkennbar  noch  kann  e r  gegebenen fa l l s

de ren  Tnha l t  m i t  h in re i chender  S icherhe i t  f es ts te l l en .  Dami t  w i rd

aber  de r  Inha l t  de r  Apo thekens toppgese tz te  se lbs t  unk la r  und  unbe-

s t i m n r L . r  D a a r o m  w e r d e n  d e  o m s t r e d e n  a r t i k e l e n  v a n  d e z e  w e t t e n  n i e t i s
.>-7

v e r k l a a r d .  ' '

He t  Europese  l {o f  voo r  de  Rech ten  van  de  mens  hee f t  i n  de  Sun-

day  T i rnes -zaak  a l s  e i s  ges te ld  da t  de  we t  vo ldoende  toeganke l " i j k  i s

en  met  , , ' o ldoende  p rec i s ie  i s  ge fo rmu lee rd ,  zo r la t  de  jus t i t i abe le  e r

z i c h  n a a r  k a n  r i c h t e n :  r l ' i r s t l y  t h e  l - a w  m u s t  b e  a d e q u a t e l y  a c c e s s -

i b l e :  t h e  c i t i z e n  r n u s t  b e  a b l e  t o  h a v e  a n  l n d i c a t i o n  t h a t  i s  a d -

equa te  in  the  c i r cumstances  o f  the  lega l  ru les  app l i cab le  to  a  g i ve r r

c a s e .  S e c o n d l y ,  a  n o r m  c a n n o t  b e  r e g a r r l e d  a s  a  t t l a w n t  u n l e s s  i t  i s

f o r m u l a t e d  w i t h  s u f f i c i e n t  p r e c i s i o n  t o  e n a b l e  t h e  c i t i z e n  t o

r e g u l a t e  h i s  c o n d u c t :  h e  m u s t  b e  a b l e  -  i f  n e e d  b e  w i t h  a p p r o p r i a t e
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advice - to foresee to a degree that is reasonable in the circum-

stances, the consequences r+hich a given action may entai l .  Those

consequences need not  to  be foreseeable  wi th  absolu te  cer t .a in ty :

exper ience shows th is  to  be unat ta inable .  Again ,  whi ls t  cer ta i -n ty  is

h igh ly  des i rab le ,  i t  may br ing in  i ts  t ra in  excess ive r ig id i ty  and

the law must be able to keep pace with changing circumstances.

Accord ing ly ,  many laws are inev i tab ly  couched in  terms which,  to  a

greater  or  lesser  extent ,  are  vague and whose in terpreta t ion and

appl icat ion are quest ions o f  pract ice.  |  28

L4. Omtrent de uitoefening van de door de hretgever begrensde be-

voegdheden moeten nadere regels worden gesteld. Voor zover een te-

rugt red onvermi jde l i jk  is ,  moeten er  be le idsregels  worden opgeste ld .

Algemeen wordt aangenomen dat waar een bestuursambt over be-

le idsvr i jhe id  beschik t ,  d i t  ambt  gehouden is  om bele id  te  uoeren.  29

Deze verp l icht ing wordt  gebaseerd op het  rechtszekerhe idsbeginse l  o f

op het  verbod van wi l lekeur  (het  gebod van s te lse lmat ighe id) ,

De voorde len van de vasts te l l ing van be le idsregels  z i jn  ev i -
an

den t .  ' "  Z í j  d ragen  b i j  t o t  de  cons is ten t i -e  van  de  be le ids toepass ing

en  daarmee  aan  de  na lev ing  van  he t  ge l i j khe idsbeg inse l .  Z í j  ve rg ro -

ten  de  moge l i j kheden  to t  pa r lemen ta i re  con t ro le ,  en  daarmee  to t

democra t Í sche  leg i t ima t ie  van  he t  be le id .  Z i j  ve rg ro ten  ook  de  moge-

l i j kheden  to t  con t ro le  i n  he t  kader  van  de  rech tsbescherming .  Door -

z i ch t ighe id  van  he t  be le id  i s  van  g roo t  be lang .

15 .  Fundarnen tee l  i s  ook  de  e i s  van  rech tsge l i j khe id .  Z í j  i s  n ie t

voor  n ie ts  voo rop  ges te ld  i n  de  Grondwet .  Te rech t  i ne rk t  Sche l tema op

da t  tde  a lgemene  abs t rac te  fo rmu le r ing  d ie  de  we tgever  u i roe t  gebru i -

ken  in  beg i r r se l  l e id t  t o t  een  ge l i j ke  benader ing  van  a l l en  d ie  door

de  we t  ge raak t  worden .  I  3 l  Muo .  de  we tgever  moe t  c laa rb i j  we1  reke -

n ing  houden  met  he t  reminen t  rech tss ta te l i j k  beg inse l  van  de  even-

red ighe id  de r  ve rp l i ch t i ngen  en  aanspraken t .  32  0o i .  he t  bes tuu r  moe t

met  d i t  p ropor t i ona l i t e i t sgebo i l  reken ing  houden .  33

N ie t  a l l een  moe t  e r  êga l i t é  devan t  1es  charges  pub l i ques  be -

" toon  
34 ,  maar  ook  ge l i j khe id  voor  de  pub l i eke  lus ten .  Da t  ve re i s t

o p e n b a a r h e i d  v a n  r e c h t s r e g e l s  e n  b e l e i d s r e g e l s .

Ten  s lo t te  moe t  de  toeganke l i j khe id  van  de  o rgan isa t ie -  en  be -

s l u i t v o r m i n g s s t r u c t u u r  v o o r  a i l e  b u r g e r s  g e l i j k  z l j n .  D a t  i s  w e z e n -

l i j k  voo r  haar  democra t i sche  geha l te .  "  Daarom i s  een  ondoorz i ch -

t i q e  s t r u c t u u r  n i e t  a c c e p t a b e l .  3 6



16. De algemene beginselen van behoorl i jk bestuur kunnen wel de

onvermijdel i jke leemten in het geschreven recht opvu1Len, maar zí j

nogen geen al ibi  vormen voor het achterwege laten van wetgeving.

Deze beginselen zi jn fprimair betrokken op de rechtsverwerke-

l i jk ing door de besturende administrat ie z zí j  stel len eisen aan het.

bestuur  in  z i jn  re la t ie  to t  de bestuurde.  |  37 Z i j  b inden dus ook

zonder  dat  de rechter  hen toepast .

Een frequent rechterl i jk toezicht heeft echter een posit ieve

invloed op de ontwikkel ing en de naleving van de algenene beginselen

van behoorl i jk bestuur. Rechters geven steeds vaker voorrang aan

algemene rechtsbeginselen boven de str icte toepassing van instrumen-

te le  normen.  38 Ontbr"ekt  rechter l i j k  toez icht ,  b i j  voorbeeld  ondat

de burgers om welke reden dan ook weinig gebruik rnaken van de

rechtsbescherming, dan verzr+akt feitel i jk de normerende werking van

de algemene beginselen van behoorl i jk bestuur. Voor een goed func-

t ioneren van de algemene beginselen van behoorl i jk bestuur is dan

ook regeLnatige rechterl i jke controle nodig.

L7. B. SpreLdlng yan zeggerurchap en invloed; scheiding en be-

grenziag van bevoegdheden

De gedachte achter de tr ias pol i t ica, naneli jk het ophrerpen

van een dam tegen machtsrnisbruik door een cumulatie van bevoegdheden

tegen te gaan, is nog steeds actueel, 39 Hi"raan wordt tegemoet

gekomen door bevoegdheden te spreiden, te scheiden en te begrenzen

(r r r .  19) ,  en door  op de bevoegdheidsu i toefen ing adequate en ef fec-

t ieve cont ro le  u i t  te  oefenen (nr .  20) .

Zeggenschap en invloed van de burgers ten aanzien van de uit-

oefening van overheidsbevoegdheden moeLen zoveel mogeli jk worden

gewaarborgd. Dat kan onder andere door deze zoveel mogeli jk te

sp re iden .

Daarbi j  kan worden gedacht aan algemene en functionele decen-

t ra l isat ie .  Deze spre id ing draagt  b i j  aan de nodige checks and

balances.

18.  B i j  de spre id ing van zeggenschap en inv loed speel t  de open-

baarheid een belangri jke ro1, zowel van vergaderingen als van docu-

menten.

0penbaarhe id  van (bestuurs)vergader ingen is  van be lang voor

cont ro le  en beïnv loeding.
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Voor  zover  het  be le id  is  bepaald  en vastge legd,  moel  het  ken-

baar  en openbaar  z i jn .  Col lec t ie f  betekent  d i t  een p l icht  Lot  be-

kendmaking van beleidsregels op een voor iedereen toegankeli jke

wi jze en op een voor  iedereen ge l i jk  rnoment  (act ieve openbaarhe id) .

GeÏndividual iseerd impliceert dit  een recht op inzage van al le voor

de burger  re levante documenten (pass ieve openbaarhe id) .

Een open instel l ing van ambten en hun ambtenaren tegenover de

burgers  is  van groot  be lang.  4O Zond,er  zotn  open ins te l l ing komt  er

van de spre id ing van zeggenschap en inv loed wein ig  terecht .  Z i j  va l t

echter  moei l i j k  ju r id isch te  toetsen en af  te  dwingen.

19 .  Bevoegdheden  moe ten  zovee l  moge l i j k  worden  gesche iden  en  be -

g rensd .

Aan de ui toefening van de bevoegdheden van al le ambten z i jn

g renzen  ges te ld .Ook  voor  de  we tgever  i n  fo rme le  z in .  Deze  i s  gebon-

den  door  ve rd ragen ,  door  de  Grondwet  en  door  ongeschreven  cons t i t u -

t i onee l  rech t .

l {e l iswaar kunnen wetten j -n formele zín (en verdragen) door de

rech te r  (en  he t  bes tuu r )  n ie t  aan  de  Grondwet  worden  ge toe ts t  (a r t .

120  Gw) ,  maar  da t  toe ts ingsverbod  laa t  de  b ind ing  aan  de  Grondwet

o n v e r l e t  ( a r t .  3 2 , 4 9 r  6 0  G w ) .  D e  w e t g e v e r  i s  o o k  g e b o n d e n  d o o r  v e r -

d ragen .  Verder  kunnen  we t ten  in  fo rme le  z ín  worden  ge toe ts t  aan  een

ieder verbindende bepal ingen van verdragen en van beslu i ten van vol-

kenrechtel i jke organi-sat ies.  Misschien kan ook door de rechter  aan

a lgemene  rech tsbeg inse len  worden  ge toe ts t .  41

In  i ede r  geva l  ge ld t  he t  p r imaa t  van  de  cons t i t u t i e  (een

Grondwet d ie a l leen na verk iezingen met tweederde meerderheid kan

worden  gew i j z igd ,  en  gemakke l i j ke r  te  w i j z igen  ongeschreven  cons t i -

t u t i o n e e l  r e c h t ) .

De  we tgev ingsprocedure  beva t  ze l f  ook  checks  and  ba lances ,

doordat  reger ing en Staten-Generaal  e lkaar nodig hebben om een wet

to t  s tand  te  kunnen  b rengen .  Deze  waarborg  gaa t  ech te r  ve r lo ren  a l s

een van beide dominant wordt .

He t  g roo ts te  p rob leem van  cumu la t ie  en  onvo ldoende  begrenz ing

van  bevoegdheden  doe t  z i ch  ech te r  voo r  b i j  he t  bes tuu r .  Sommige  amb-

ten  zoa ls  m in i s te rs  z i j n  i n  bepaa lde  geva l l en  bevoegd  to t  he t  geven

van  (be le ids ) rege ls ,  t o t  he t  geven  van  besch ikk ingen  en  soms ook  nog

to t  he t  i n  admin is t ra t i e f  be roep  oo rde len  ove r  de  bes l i ss ingen  van

andere  ins tan t ies .  Da t  dan  in  hun  op t reden  een  zeker  rbes tuu rscen-

t r i sme '  42  n^u ,  vo ren  komt ,  mag  nauwe l i j ks  ve rwonder l i j k  he ten .
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20, C. Adequate en effectÍeve controle; adequate en effectieve

bescherning Yan de burger

Ook  b i j  navo lg ing  van  de  onder  A .  ve rme lde  e i sen  moe ten  de  ge -

kozen vertegenwoordigende l ichamen noodgedwongen veel ,  ook belang-

r i j ke ,  bes l i ss ingen  la ten  nemen door  n ie t  door  d i rec te  ve rk iez ingen

gelegi t imeerde ambten.  Deze beroepen z ich tegenover de burgers ook

vaak  op  he t  fe i t  da t  z i j  democra t i sch  worden  gecon t ro lee rd .  Daarom

moet  een  adequa te  en  e f fec t i eve  con t ro le  door  de  gekozen  l i chamen

z i jn  gewaarborgd .  Dan  i s  een  sp re id ing  van  bevoegdheden  ook  aan t rek -

k e l i j k .

Om van een adequate contro le te kunnen spreken moeten de con-

t ro lebevoegdheden  en  de  ve ran twoord ingsp l i ch t  vo ldoende  omva t ten .

Z i j  moe ten  ook  du ide l i j k  z i j n  ge rege ld .  Da t  l aa ts te  ge ld r  ook  voor

de  bevoegdheden  van  de  gecon t ro lee rde  ambten ,  en  voor  de  o rgan isa -

t i e -  en  bes lu i t vo rm ingss t ruc tuu r  i n  he t  a lgemeen .

Verder  moe ten  de  openbaarhe id  en  m in imaa l  de  in fo rmat ieve r -

scha f f i ng  aan  de  con t ro le rende  ins tan t ies  z i j n  gewaarborgd .

Of  van  een  e f fec t i eve  con t ro le  kan  worden  gesproken ,  va l t

moe i l i j k  te  beoorde len .  H ie rvoor  on tb reken  ondubbe lz inn ige  c r i t e r i a .

Hoogs tens  kan  in  sommige  geva l l en  worden  gecons ta tee rd  da t  de  con-

t r o l e  k e n n e l i j k  n i e t  a l t i j d  e f f e c t i e f  i s .

De  po l i t i eke  con t ro le  kan  e r  i n  u i te rs te  geva l l en  toe  le iden

da t  een  bes tuu rde r  word t  a fgeze t .  Deze  a fze tbaarhe id  vo rmt  een  e i - s

van  democra t ie .  De  moge l i j khe j -d  van  a fze t t i ng  behoorL  in  geva l l en

d j -e  daarvoor  i n  aanmerk ing  komen,  ook  te  worden  benu t .  Anders  ve r -

l i es t  z i j  n ie t  a l l een  haar  p reven t ieve  werk ing ,  maar  d re ig t  z i j

u i t e i n d e l i j k  g e w o o n t e r e c h t e l i j k  a f g e s c h a f t  t e  w o r d e n .

' 2L .  
Con t ro le  vo rmt  wegens  haar  p reven t ieve  werk ing  een  waarde  op

z í c h z e r f :  r v e r t r o u w e n  i s  g o e d ,  c o n t r o l e  i s  b e t e r . t  J u i - s L  g e z i e n  d e

i n g r i j p e n d h e i d  v a n  d e  o v e r h e i d s b e v o e g d h e d e n  i s  e e n  c o n t r o l e  o p  a l

h e t  o v e r h e i d s h a n d e l e n  n o d i g .  N a a s t  d e  p o l i t i e k e  c o n t r o l e  v a l r  h i e r -

b i j  t e  denken  aan  de  con t ro le  door  de  A lgemene  Rekenkamer  op  de

r e c h [ m a t i g h e i d  e n  d o e l m a t i g h e i d  v a n  d e  u i L g a v e n  v a n  d e  c e n t r a l e

o v e r h e i d ,  e n  d e  c o n t r o i e  i n  h e t  k a d e r  v a n  d e  r e c h t s b e s c h e r m i n g  o p  r J e

r e c h t r n a t i g h e i d ,  e n  s o m s  o p  d e  w e n s e l i j k i r e r d ,  v a n  d e  c o n c r e t e  b e s l i s -

s i n g e r r .

'))
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beschermd.  Dat  gebeur t  a l le reers t  v ia  de ind iv idue le  grondrechten.

Inbreuken daarom mogen a11een bi j  of krachtens de wet worden ge-

maakt ,  voor  zover  z i j  a I  z i jn  toegela ten door  verdrag of  Grondwet .

23 .  Anderz i j ds  z i j n  e r  de  soc ia le  g rondrech ten .  Deze  v ragen  om een

u i tb re id ing  van  de  ove rhe idsbemoe ien is .

Voor  deze  s tud ie  i s  i n  he t  b i j zonder  he t  i n  a r t .  19 ,  ee rs te

l i d ,  Grondwet  neerge legde  soc ia le  g rondrech t  van  be lang :  tBevorde-

r ing van voldoende werkgelegenheid is  een voorwerp van zorg van de

o v e r h e i d .  t

De  memor ie  van  toe l i ch t i ng  b i j  he r  Grondwetsherz ien ingsvoor -

ste l  wekt  op dÍ t  punt  geen hooggespannen verh 'acht ingen. De bepal ing

betekent n iet  rdat  de overheid zonder meer gehouden zou zí jn zeLf

werkge legenhe i "d  te  scheppen ;  een  doe l t re f fende  werkge legenhe idspo l i -

t i ek  kan  evenzeer  i nhouden ,  da t  de  ove rhe id  door  haar  budge t ta i re  o f

mone ta i re  po l i t i ek ,  door  be las t i ng fac i l i t e i t en  o f  andere  s t imu le ren -

de  maa t rege len  de  werkge legenhe id  i n  de  p r i va te  sec to r  bevorder t .  I

Wanneer  i s  e r  t vo ldoende  werkge legenhe id t?  De  memor ie  van  an twoord

s te l t  da t  de  no rmer ing  rvo ldoender  een  t zekere  m in imumgrens  imp l i -

cee r t .  Waar  d ie  g rens  loop t  i s  weer  a fhanke l i j k  van  de  conc re te  mo-

ge l i j kheden  en  van  de  re levan te  po l i t i eke  en  soc iaa l -economische

o m s t a n d i g h e d e n . '  4 3  D "  n o r m a t i v i t e i t  g l i j d t  a l s  z a n d  d o o r  d e  v i n -

g e r s .  4 4

I n  d e  p o l i t i e k e  p r a k t i j k  s p e e l t  a r t .  1 9  G w  g e e n  m e r k b a r e  r o 1 .

Z i e  v e r d e r  n r .  8 0 .

24 .  Naas t  de  g rondrech ten  b ieden  de  a lge rnene  beg inse len  van  be -

hoor l i j k  bes tuu r  aan  de  bu rge r  een  zekere  ind i rec te  bescherming .  ZL j

s t e l l e n  e i s e n  a a n  h e t  b e s t u u r  i n  z i j n  r e l a t i e  t o t  d e  b e s t u u r d e  e n

hebben  daarb i j  een  p reven t ieve  werk i r i g .  A l s  he t  bes tuu r  deze  beg in -

s e l e n  n i e t  j n  a c h t  n e e m t ,  k a n  d e  b u r g e r  e r  z i c h  o p  b e r o e p e n .

25 .  Voor  da t  be roep  op  de  a lgemene  beg inse len  van  behoor l i j k  be -

s t u u r ,  m a a r  z e k e r  o o k  a n d e r s z i n s ,  i s  e e n  a d e q u a t e  e n  e f f e c t . i e v e

rech tsbeschern r ing  tegen  ove rhe idshande l i . ngen  en  -bes l i ss inger r  essen-

t i e e l .  Z í j  v o r m t  e e n  v a n  d e  h o o f d e i s e n  v a n  d e  r e c h t s s t a a t .

De  rech tsbescher rn ing  d ien t  p r ima i r  he t  be lang  van  de  ind iv i -

d u e l e  b u r g e r .  T e r e c h t  s t e l t  P .  v a n  D i j k  e c h t e r  d a t  h e t  r e c h t m a t i g -

he j "ds toez ich t  oo ic  ' he t  a lgemeen  be lang  b i j  de  handhav ing  van  de

r e c h t s o r d e r  d i e n t ,  I l e t  r e c h t m a t i s h e i d s t o e z i c h t  i s  v e r d e r  t i n  h e t  b e -
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l ang  van  de  ove rhe id  ze l f . r  De  b ind ing  van  de  ove rhe id  aan  he t

recht ,  het  bestaan van een met zekere waarborgen omgeven toezicht  en

he t  doorgaans  voor  de  ove rhe id  pos i t i eve  resu l taaL  van  deze  toe ts ing

versterken rhet  vert rouwen in het  overheidsapparaat  en verhogen

daarmee  de  doe lmat ighe id  van  he t  ove rhe idsbe le id .  t  45  Z "k " t  i nd ien

het vert . rou\ . ren in de staatsrechtel i jke orde afneemt,  worden de

rechtsbeschermingsmogel i jkhed.en neer van belang.  46

26. l^Janneer is  er  sprake van adequate rechtsbescherming? Daarvoor

moeten al le bestuur l i jke besl iss ingen en handel ingen onder de

rech tsbescherming  door  een  rech te r l i j ke  i ns tan t ie  (o f  even tuee l

daaraan  voora fgaand :  een  admin isL ra t ieve  be roeps ins tan t ie )  va l l en .

Verder noeten de met rechtsbescherming belaste instant ies voldoende

bevoegdheden  hebben  om b indende  bes l i ss ingen  te  nemen.  Essen t iee l  i s

da t  a l l e  p l i ch ten  en  bevoegdheden  du ide l i j k  en  doorz i ch t ig  z i j n  ge -

regeld.  Er mag geen onzekerheid bestaan of  en welke vorm van rechts-

bescherming  open  s taa t .

Rechtsbescherming kan als ef fect ief  worden beschouwd als de

belanghebbenden de mogel i jkheid hebben om t i jd ig en zonder onrede-

t i j ke  o f fe rs  aan  t i j d  en  ge ld  k lach ten  ove r  bes l i ss ingen  en  hande-

l i ngen  van  een  bes tuu rs ins tan t ie  voo r  te  l eggen  aan  een  rech te r l i j ke

ins tan t ie  (o f  even tuee l  daaraan  voora fgaand :  een  admin is t ra t i eve  be -

roeps ins tan t ie ) ,  en  a l s  door  de  bes l i ss ing  van  zo rn  ins tan t ie  t i j d ig

en overeenkomst ig de bedoel ingen van de k lager tegemoet kan worden

gekomen aan  deze  k lach ten ,  i nd ien  z i j  ge rech tvaard igd  b l i j ken  te

z Í j n .

1 . 3 . Het belang van het onderzoek

27 .  In  een  democra t i sche  rech tss taa t  moe ten  ju r id i sche  waarden  in

beg inse l  p reva le ren .  Ook  a l s  deze  benader ing  e r toe  le id t  da t  bepaa l -

de  be le idsvoornemens  n ie t  kunnen  worden  ge rea l i see rd .  Ook  a l s  de
r d o e l m a t i g h e i d r ,  h e t  r b e s t u u r s p o s t u l a a t t  b i j  u i t s t e k  4 7 ,  e r o n d e r

l i j d r .

De bewaking van de doelmat igheid hoef t  n iet  de pr imaire zorg

van  een  ju r i s t  t e  z i j n .  Daarop  le t ten  de  bes tuu rde rs  doorgaans  u i t

z íchzeLf a l  genoeg. Al thans op de doelmat igheid vanui t  hun eigen

perspec t ie f .  Voor  zover  d i t  l e id t  t o t  aan tas t ing  van  waarborgen ,

vo rmt  d i t  f bes tuu rscen t r i s t i scher  pe rspec t ie f  weer  we l  een  aan-

dach tspun t  voo r  een  ju r i s t .  Voorzover  de  doe lmat ighe id  van  he t  ove r -
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