HANDELINGEN

DER

NEDFRLANDSE
JURISTEN-VERENIGING

1951

EEN EN TACHTIGSTE JAARGANG

I

TWEEDLE STUK

N.V. UITGEVERS-MAATSCHAPPIJ
W.E.]J. TTEENK WILLINK, ZWOLLE



110

Welke beginselen behoren de delegatie vanregelende

bevoegdheid aan nitvoerende organen te beheersen?

Behoren deze beginselen te worden vastgelegd, hetzij
in de grondwet, hetzij in de delegerende wet?

Praecadvies van Mr . R, Stellinga.
I

Bij het opstellen van de bovenbedoolde vragon is men er
kennelijk van uitgegaan, dat delegatie geoorloofd is. Er zou
derhalve aanleiding kunnen zijn om dit ook in het hiervol-
gende als vaststaand aan te nemen, ware het niet, dat bij de
kwesties, welke zich bij de delegatios voordoen, het punt
van het al of niet geoorloofd zijn altijd een zekere rol blyjft
spelen. Dit is kennelijk cen gevolg hicrvan, dat de bevoegd-
heid tot delegereu veelal nict is cen van huis uwit positief-
rechtelijke, doch een in de praktiijk gegroeidoe hevoegdheid.
Zo is h.v. de delegatie in feite bij de gemeents toegepast,
voordat in 1922 de tweedo volzin aan het eerste lid van art,
146 der Grondwet werd toegevoegd, en vadrdat in 1931 de
artt. 169 en 212 in de Gemeentewet werden ingevoegd?.
En zodra nu de figuur der delegatie zich gaat vertonen,
zronder dat exprossis verbis de bevoegdheid daartoe ver-
leend is, ontstaat als vanzelf bij de beoordeling van de
zich voordoentde gevallen van delegatie door rechter en toe-
zichthoudend gezag de vraag, in welk geval zij wél en in
welk geval zij niet geoorloofd is. Tle vrang naar de beginselen,
welke de delegatie moeten behsersen, is dus cigenfijk ook
niet log te maken van die naar de geoorloofdheid. Derhalve
zal dexo laatste vraag af en toe mede onder de ogen moeten
worden gezien.

Dit geeft al dadelijk een bepasald inzicht in het wezen
van de delegatie. Zij onderscheidt zich van andere overheids-

1 Zie 0. a. Boor, De Gemeentewet, ble. 232 v, en 241 v.
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hevoegdheden hicrdoor, dat zij in de regel niet als een be.
voegdheid op zichzelf bestaat, ten asnzien waarvan hog
slechts het bepalen van de juiste grenzen tot vragen aan-
leiding kan geven. Dit is bijv. het geval met de bevoegdheid
tot wetgeven: de Provinciale Staten, de gemeenteraad enz.
hebben uitdrukkelijk de bevoegdheid tot regeling ontvangen.
Het kan nog slechs de vraag zijn, hoever die bevosgdheid
reikkt en hoe zij t.o.v. andere, soortgelijke bevoegdheden is
af te grenzen.

Dit onderscheid tussen de delegatic-hevoegdheld en &nderc
bevoegdheden is geenszing toevallig. Het zal hieruit te ver-
klaren zijn, dat de delegatie van secundaire sard is. Hiermede
wordt het volgende bedoeld. In clli staatsbestel, evenals
trouwens in elke niet-statelijke gemeenschup, zullen de be-
voegdheden tot “ctge\*mg bestuur cn rechtapraak wol moe-
ten voorkomen. Dit is m. i. de grote waarheid, welke in e
trias politica van MonresquIsy ligt opﬂe‘iloton {Wel is
het mode om bhaar als veronderd ter zijde te stellen en

van een onderacheiding der functies niet meer te willen
weton, doch het zonderlinge is, dat ieder er niettemin van
uitgaat en er mede rekent!) Dit zijn primaire, onontheerlijke
bevoegdheden. Geheel anders staat het met de delegatie-
Men kan zich heel gocd cen staats- of andere gemecnschap
denken, waarin van delegatie geen sprake is. Delegatie doet
zich immers voor, wanneer hel ene orgaan een bepaalde
verrichting, welke tot zijn eigen competentic hehoort, aan
een ander orgaan overdraagt. Welnu, zulk cen overdragen
bohoeft helemaal niet voor te komen. Zelfs in de gevallen,
waarin de wet haar vitdrulkelijk legaliseert, zoals in de artt,
161 der Provinciale, 169 en 212 der (jemecntewst, 1s het
geheel aan de Letrokken organen, i.c. Provinciale Staten en
gemeenterand, overgelaten, Of mj zullen delegeren of niet.

)it secundaire karakler komt nog des te duidelijker aan
het licht, wannecr men bedenkt, dat de delegatie nimmer
esn bevoegdheid op zichzelf is, doch altijd betrekking hecft
op de uitcefening van andere bevoegdheden, Overgedragen
wordts toch ecn bestuursbevoegdheld of een welgevende be-
voegdheid. Anders gezegd: er moet serst eon bcpdd,ldf‘ he-
voegdheid ziju, vidrdat er van delegatie sprako kan zijn.

De figuur van de delegatie kan nog nader bepaald worden.
Zij vertoont namelijk onige overeenkomst met de fignur der
decentralisatic, Ook dearbi] gaat het immers om hot over-
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dragen van bevoegdheden, t. w. die van de centrale overheid
op do organen der lagere openbare lichamen. Bij deze decen-
tralisatie gaat het echter om een beginsel van staatshouw;
vij drukt haar stempel op het staatsbestel als zodanig. De
organen van de lagere lichamen krijgen een bepaalde eigen
bevoegdheid, die in de constilutie verankerd i8. Zou men
de decentralisatie geheel of gedeeltelijk willen opheficn, dan
zou het typo van de staat veranderen: hij werd van cen ge-
decentraliseerde staat een meer of minder sterk gecentrali-
seerde staat. Zulk een fundamenteel karakter heeft de dele-
gatie niet; zij geschiedt veeleer incidenteel. Zij raakt ook de
eigenlijke stuatsbouw niet. Past men haar minder vaak toc
of laat men haar geheel achterwege, zelfs al is zij vitdrukkelijk
in de wet toegestaan, dan verandert niet aanstonds het type
van de staut. (Wel kan dit op den duur het staatshestel gaan
heinvloeden; zo kan het veelvuldig delegeren van bijv. de
bestuurshey oegdhmd door de gemeenteraad aan B. en W,
eT toe leiden, dat tenslotte het hestuur voor een deel recht-
streels door de wet aan B. en W. wordt opgoedragen!).

Men zij er nog op bedacht, dat ook de bopalingen, die
de delegatie uitdrukkelijk mogelijk maken, zoals de reeds
genoemde artikelen der Provinciale en der (Gemeentewet,
de delegatie niet tot ecn deel van de staatshouw maken. Dit
blijkt hiernit, dat dergelijke bepalingen slochts de mogelijk-
heid tot delegatie openen. Of zij toegepast wordt hangt steeds
al van het betreffende orgaan (art. 161 Prov. Wet: ,indien
de Staten daartoe besluiten™; art. 169 Gem-wet:  hij kan . ..
b. en w. bevoegd verklaren™).

Vervolgens 18 er nog een belangrijk punt, dat bezien moet
worden. Zoals nog nader zal blijken, plecgt delegatie bijna
zonder uitzondering plaats te hebben ton behoeve van de
z.g.n. uitvoerende organen. De gemeenteraad delegeert aan
B. en W., Provinciale Staten aan Gedepuieerde Staten, de
wetgever aan de Kroon. Terecht heeft Prof. Vax DER PoBL
er de sandacht op gevestigd, dat als men de trias-leer als

1 Terecht hecft VAN DER PoEL er op gewezen, dat in de tijd van de
Republick de figuur van de delegatie nog niet zo acherp te onderscheiden
Wwag van opd‘.mcht tot uitvoering of overlaten van zelfbestuur {Rondom
compositie en compromis, blz. 198—199). Emgszms in hetzelfde vlak Ii
het door POLAK geconstatecrde feit, dat in landen met een , flexible
congtitution™ delegatie nooit inconstitutioneel kan zijo. (Ned. Jur. B]a,d
1949, blz. 323).
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hetrekking hebbende op de acheiding van de machien opvat,
de delegatie daurmede niet te verenigen is: immers men
komt terecht bij een macht, waarveor men, wat het vol-
voeren van de betreffende taak aangaat, juist vreest, nl
bij een anderscortige autoriteitl. Hot is duidelijk, dat dit
bezwaar bjj de scheiding van de functies niet bestaat. Uit
dien hoofde kan er geen bezwaar tegen bestaan, dat een
otgaan, met wetgeving belast, een decl van die taak over-
draagt aan een ander orgaan. Alleen dient men goed in hot
oog te houden, dat de aard van die overgedragen taak in
iedor geval wetgevend blijft. In dit opzicht heeft men niet
altijd de juiste kijk op de dingen gehad, hetgeen voornamelijk
in de hand gewerkt is door het hanteren van het hegrip
uitvoering. Dit werd dan nitgelegd in deze zin, dat het stond
tegenover de functie wetgeven. L}t gaat echter, al was het
wellicht door MoNTESQUIET zo bedoeld, niet geheel en al
op, omdat uiteraard ecn wettelijke regeling ook kan worden
nitgevoerd door het maken van cen nadere regoling.

Dat men in deze een onjuiste kijk had, blijkt o. m. uit
het feit, dat men asnvankelifk de onderscheiding tussen
antonomie en seifgovernment parallel deed lopen met die
tussen wetgeving on bestuur. Op deze wijze kwam OrPEN-
HEIM tot =zijn verzet tegen de Woningwet-fizuur: nitvoering
van de wet, bestaande in het (verplicht) maken van cen
houwverordening door de gemeenteraad. Volgens deve schrij-
ver was dit geen zuivere autonomie, omdat de stok achter
de deur stond, en het was vok geen selfgovernment, omdat
het wetgeven was. En in wezen om dezelfde reden spreekt
KRANENBURG hier van tussonvormen tussen autonomie =n
velfbestuur.

Latere schrijvers hebbeu echter als hun mening kenbaar
gemaakt, dat het begrip zelfbestuur vesl ruimer moet worden
gezicn, en dat het mot name ook het uitvoeren van een wet
in de vorm van nadero regeling kan omvatten {(BooL. v. p.
Por). Het merkwaardige is, dat deze opvatting eigenlijk
steeds van ons positiove staatsrecht deel heeft uitgemaakt.
Men zie slechts art. 151 der Provinciale Wet: Gedeputeerde
Staten maken de werordemingen, nodig tot de hun opge-
dragen witveering van wetten en slgemene maatregelen van
hestunr.

1T, a. p., hlz. 184,
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Wanneer derhalve uitvocren mede het maken van nadere
regelen kan omvatten, dan zal aanstonds duidelijk zijn, dat
uitvoering en delegatie dicht bij elkaar liggen. Het is zeifs
de vraag, of hetgeen men in de wandeling delegatie pleegt
te nvemen, wel allemaal echte delegatie is, en of het niot
voor een deel onder hot bogrip uitvoering is te brengemn.
Voorzover delegatie met uitvoering samenvalt, zou het der-
halve eigenlijk gaan om de vraag, hoever deze laatste kan
gaan en door welke beginselen zij moet worden beheerst.
En voorzover delegatie boven uitvoering nitgaat, hebbon
bedoelde vragen pas op zuivere delegatie betrekking. Overi-
gens zal men echter goed doen door zich over deze onder-
scheiding niet al te zeer te bekommeren. Dat er verschil is
tussen zuivere uitvooring en bijv. cen kaderwet, waarbij de
eigenlijke materiéle regeling geheel aan de Kroon wordt
gedelegeerd, is m. i. onmiskenbuar. Bij dit Iaatste kan men
niet meer van uitvoering spreken. Waar de grenzen echter
niet duidelijk =zijn, zal men gevoegelijk beide begrippen over
één kam kunnen scheren. Dit ig in ieder geval zuiverder
dan om uitvoering, als niet op wetgeven betrekking hebben-
de, en delegatie van wetgeving tegenover elbaar to stellen,
Beide kunnen m. i. op wetgevend terrein liggen.

Voor het good verstaan van do delegatie-figuur is het van
belang ook nog hierop te letten. Vaw nur Por heeft er bi
de algemene maatregel van bestuur op gewezen, dat de
term delegatie van regelende (wetgevende) beveoegdheid in-
zoverre iots onzuivers heeft, dat de bevoegdheid, wolke de
Kroon verkrijgt, niet geheel gelijk is aan die van de wetgever,
die haar aan de Kroon delegeert. De a.m. v. b, staat, zo
merkt Van DEr PoT op, in rechtskracht niet met de wet ge-
lijk 1. Naar mijn bescheiden mening gaat dit bezwaar toch niet
geheel op. Wel degelijk wordt hier wotgevende hevoegdheid
overgedragen. Het ligt evenwol voor de hand, dat deze
hevoegdheid door het orgaan, aan hetwelk zij gedelegeerd is,
glechts kan worden uitgeoefend binnen de kring van diens
cigon bevoegdheid. Aan hot feit der delegatic doet dit niet
af. Het essentiéle zit hierin, dat een crgaan door de delegatie
tot wetgeven bevoegd wordt. Dat diens regelingen op een
lagere trap staan dan die van het delegerende orgaan, is van
bijkomstige aard.

1 Handboek, blz. 329,
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Terloops moge hieraan nog de opmerking toogevoegd
worden, dat de delegatic m.i. kwalijk te aanvaarden zou
zijn, ala zij zou medebrengen, dat lagere organen daardoor
tot de status van hogere zouden worden verheven.

I

Na dere inleidende opmorkingon 221 het zank zijn verder
- op het onderwerp in te gaan, Het verdient aanbeveling te
beginnen met een cnderzock van de delegatie, zoals deze
zich bij de lagere lichamen in onze staat heeft ontwikkeld.
Deze ontwikkeling heeft immers plaats gehad onder con-
tréle, vooral van de rechter. En men kan toch aannemen,
dat bi} de witoefening van deze contréle is uitgegaan van de

grenzen, waarbinnen de delegatic zich mag voordoen.

Het is m. i. niet nodig hier de betreffende arresten van de
Hege Raad in exténso te gaan behandelen, nangezicn zij
reeds door verscheidene gezaghebbende schrijvers zijn ver.
meld en geanalyseerd. Door Boontwordt bijv. de jurigproden-
tie vadr 1931 aldus weergegeven, dat de volgende rubrisken
van gemeentelijke voorschriften ondanks het daartegen ge-
maakte bezwaar van verboden delegatie niettemin door de
Hoge Raad verbindend werden geacht: t.w. de verordenin-
gen, waarin aan B. en W. of aan de hurgemeester een he-
voegdheid werd gegeven uit kracht van een hijzonder
wettelijk voorschrift, de verordeningen, waarin een zodanige
bevoegdheid als dispensatie werd gequalificeerd, de verorde-
ningen, waarin aan het uitveerend orgaan de henordeling
van hijzondere omstandigheden werd opgedragen, bij welker
aanwezigheid de door de gemeenteraad gemaakte bepalingen
van toepassing zouden zijn. Wat dit laatste betreft had de
Hege Raad o.m. geen hezwaar fogen een verordening,
waarin aan B. :n W, de bevoegdheid werd gegeven om, als
zij zulks voor de veiligheid nodig achtien, te gelasten, dat
alle honden of apeciaal aan te wijzen honden in de gemeente
vastgehouden zouden worden, noch tegen een verordening,
waarin bepasld werd, dat, als in het belang der openhare
orde, of veiligheid het verkeer moet worden helet of beperkt,
ieder zich diensangaande heeft te onderwerpen aan de he-
velen van de ter plantse aanwezige politie 2

! Do Gemeentewet, blz. 234 v,

2 Ondersch. de arresten H. R. 19 November 1300, W. 7527 en 1 Mei
1811, W 9190, beide aangehaald door Boor (blz. 235),
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Op den duur werd de Hoge Raad nog iets milder bij zijn
heoordeling van de gemeentelijke verordeningen. Zo werd
0. m. geen verboden delegatie aangenomen in de hepaling
ener plaatselijke verordening, voorschrijvende, dat alle gevels
van te stichten gehouwen enz. langs de openbare wogen,
straten en pleinen geplaatst moeten worden in de rooiliju,
door B. en W, aan to gevenl. Maar steods werd de beslissing
toch hierop gebaseord, dut hetgoen B. en W. hovoegdelijk
verrichtton, uwiteoering was. De Hoge Raad is tot 1931 dus
streng bljjven vasthouden aan het systeem van de Gemeente-
wot: de gemeentoraad heeft de bevoegdheid tot regelen
{art. 168); B. en W. hobben die tot uitvoering van de raads-
begluiten {art. 209«). Slochts hetgeen ondor die uitvoering
wag te brengen, werd door het eollege als verrichting van
B. en W. aanvaardbaar geacht. Eigenlijk wilde de Hoge
Raad derhalve van ,echte” delegatio van regelonde bevoegd-
heid niet weten. In de grond der zaak was er derhalve over-
eenstemming tussen het astandpunt van de Hoge Raad en
dat van OveexgpeIM. Deze wilde immers, onder aanhaling
van het adagium: ,publiek recht is publieke plicht”, van
delogatie niet weten. Anderzijds betoogde hij echter, dat
de Grondwet noch do grens tussen wetgeving en uitvoering,
noch die tussen regeling en hostuur heeft getrokken. Der-
halve moet het nan de wetgever vrijstaan om te heslissen,
waur het terrein der wetgeving ophoudt en dat der uitvoe-
ring hegint 2. Het verschil tussen de Hoge Raad en OppEN-
HeIM was, dat de eerste de rechier gercchtigd achtte tot het
vuststellen van de grens tussen heide terreinen, terwijl
OrrENIEIM dit een taak voor de wefgever vond.

Terecht heeft Van DER Por cchter aan deze schrijver
verweten, dat hij zijn standpunt, betreffende de formele
grens tussen wetgoving en uitvoering niet volhield, door eok
te spreken van ,wat daadwerkelijk, in de ziel wetgeving”
18, en dus uit te gaan van een materiecl begrip wetgeving.
Vax nER ot redeneert dan zelf aldus: er is wel degeljk

1H. R. 10 November 1802, W 7834, aangehasld bij OPPENHEIM-VAN
DER Por 1, biz. 401,

2 (Jemeenterecht I, blz. 404, Terloops kan hier de vraag gesteld worden,
of OrruNHulM wel consequent was deor enerzijds de grens tussen wet-
geving en uitvoering hier to vervagen, masar anderzijds de scheiding
scherp te trekken by autonomie en self-government. B{ijkbaar wilde de
schrijver in ieder geval ten voordele van de gemeente en haar bevoegd-
heden heslissen!
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zulk een materieel wetsbegrip. Immers het vastetollen vun
algemene regelen is z. i. de specifieke functie van de wetge-
ver. Draagt bij deze functie voor een groter of kleiner deel
over, dan is dit volgens de hooggeleerde schrijver niet hel
overlaten van uitvoering, maar het delegeren van dezelfde,
t.w. de wetgevende bevoegdheid!l. Naar mijn bescheiden
mening wordt hier weer uit het oog verloren, dat ,uitvoe-
ring” mniet wezenlijk onderscheiden is van ,wetgeving”,
zoals hiervoor reeds werd uiteongezet. Voor een doel kan de
uitvoering dus wel degelijk van wetgevende aard zijn

Kon men aanvankelijk nog volstaan met de , weigevendo
uitvoering”, op den duur bleek dit niet meer te bevredigen.
Hoe de praktijk zich in allerlei bochten moest wringen om
toch regeling door B, en W. mogelijk te maken, kan men
o. m. vpmaken uit de toelichting, welke Prof. Vax DEN
BercH als lid der Tweede Kamer gaf bij zijn amendement,
dat leidde tot de opneming van arl. 189 der Gemeentewet.
Hij deelde daarin o. m. meds, dat de Amsterdamse gemeente-
raad cenvoudig cen of andere handoling zonder meer ver-
bood, tegelijkertijd cchter aan B. en W. dispensatic-bevoegd-
heid gevende. Uit een algemeen artikel in de Amsterdumse
Algemone Politioverordening volgde dan voorts de hevoegd-
heid van B. en W. om voorwaarden te stellen 2. Ferecht
concludeerde de heer Vax nux BercH, dat dit practisch op
nists snders neerkwam dan dat B. en W. nadere regelen
konden stellen,

Tot 1931 kon men de toestand wat de gemeonte hetrof
derhalve zo aanduiden, dat nadere regeling door B, en W,
voorkwsm, voorzover zij onder het begrip uitveering kon
worden gekracht. Vollodigheidshalve moet hicraan echter
aanstonds toegevoegd worden, dat de wetgever in enkele
bijsondere wetten reeds eerder verder gegaan was, Als voor-
beelden plegen gencemd le worden het huidige art. 9, eerste
lid, onder a der Woningwet (in 1901 was dit art. 6) on art. 7
(oud) der Motor- en Rijwielwet 1905. In de M. v. I, op het
eerstgenoemde artikel vait te lexen, dat zonder delegatie
van macht behoorlijk tcezicht van Owverheidswege onbe-
staanbaar is. 1le praktyjk dwong ertoe, en daarom gaf men
er een wetteljke basis aan!

IGemeenterecht I, ble. 404, noot 2,

2 Koowsaw, Parlementaire geschiedenis herziening Gemeentewet 1931,
blz. 371.
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Dan komt de wijziging van de Gemeentewet van 1931,
waarbi) het reeds genvemde art. 163 werd ingevoegd op
ingtigatie van Prol. Vax pevy Bereg, luidende: Hij (t.w.
de raad) kan in die verordeningen burgemeester en wethou-
ders bevoegd verklaren nadere regels te stellen nopens
bepaazlde, in die verordening aangewezen, onderwerpen”.
De voorsteller gaf zeif aan, dat de praktijk zich wel redde,
doch hij achtte het terecht wenselijk, dat wettelijk de weg
voar delegatie werd gebaand om daardoor de waacheid in
de wetgeving te bevorderen?®.

Het valt op, dat én in deze nieuwe bepaling ¢én in de
bijzondere, oudere voorschriften uls art. ¢ der Woningwet
en art. 7 {oud) der Motor- en Rijwielwet de delegatie binnen
hepaalde greuzen werd gehouden. B. en W, kunnen slechts
bevoegd verklaard worden om wnadere regels te stellen, en
deze nadere regels kunnen slechts betrekking hebben op
bepaalde, in de verordening aangewezen onderwerpen. Daar-
mede was de wetgever in oversenstemming met de heergende
mening ter zake van de gemeentelijke delegatie. Zo schreef
BooL reeds vaodr 1931 met betrekking tot de gemeentelijke
delegatie: , e Raad moet de beginselen zelf aangeven, doch
mag de detail-uitwerkingen overlaten aan de uitvoerende
organen; hij geve dezen geen onbepaalde beveegdheid, opdat
de burgerij blijve leven onder het door haar eigen vertegen-
woordiging geschapen recht en niet onder de willekeur der
altministratie kome te staan.” 2

[l

Tot zover over de gemeeutelijke delegatie. Nu is het
merkwaardig om met de stand van zaken op dit terrein
voor ogen, de delegatie in de centrale sfeer te gaan bezien.
Men heeft hier te rekenen met het voorschrift van art, 124,
tweede lid, der Grondwet, hetwelk aan de rechter de toetsing
t.u.v. de formele wet verbiedt. OPPENHEIM heeft zich reeds
afgevraagd, of do delegatic in de Rijkswetten wel op zo
rengachtige schaal zou plaats hebben, indien niet ook ten
onzent de welgever feitelijk alles vermocht, hehalve van

cen man een vrouw maken, maar de Hoge Raad integendeel
diens regelingen zon mogen toetsen aan de Grondwet.  Want

LKooIMaN, t. & p., bla. 372,
2 De (Gemeentewet, blz, 238,



Delegatie byj hel Rijk 19

diezelfde Hooge Raad — zo schreef de schrijver spijtig —
is tegenover de gemeenteraden eon alles behalve gemakke-
lijke tuchtmeester, als men voor hem eene raadsverordening
komt aanvallen met de grief, dat daarin delegatie voor-
komt; .. ... 1 QOok VaN DrR Por constateerde, dat de
rechter zich tengevolge van art. 124, tweede lid, der Grond-
wet bij de in een wot voorkomende delegatie heeft neer
te leggen 2.

Deze formele hindernis voor een bevordeling door de Hoge
Raad is inderdaad aanwezig, maar het is do vraag, of dit
kan en mag betekenen, dat de Rijkswetgever maar zijn gang
kan gaan. Toch is dit wol aangevoerd, echter niet zozeer
wegens de onmogelijlcheid van rechterlijke toetsing, als wel
in verband met het bestaan van art, 57, tweede lid, der
Grondwet, betrekking hebbende op de algemene maatregel
van hestuur: , Bepalingen, door straffen te handhaven, wor-
den in die maatregelen niet getnaakt, dan krachtens de wet”
Deze zienswijze vindt men bij Prof. DuyxsTteE. Hij gaat,
met vele anderen, ervan uit, dat men het voorschrift van
art. 12 der Grondwet in formele win moet opvatten. Daar-
golaten de gevallen, waarin de Grondwet een wet eist —
waarover etrake — brengt dit volgens deze schrijver mede,
dat delegatie in alle opzichten is toegelaten, mits wan art. 57
18 voldaan: strafbepalingen moeten berusten op ecn formele
wot. (f men delegeren zal on in hoeverre, is volgens hom
dan cck slechte een beleidswraag.

Nu zou ik in de eerste plaats, ondanks het feit, dat meer-
deren haar huldigen, de zienswijze willen hestrijden, dat art.
112 der Grondwet slechts formeel zou dienen te worden
opgevat. Hat i voornameljjk geleerd door Krakre, volgens
wie het artikel slechts zou aangeven, hoe aan de staatswil
het rechtrgezag dor wet kan worden verleend. De bevoegdheid
van de wetgever zou mon z.i. hebben af te leiden uit die
bepalingen, welke of bepaalde onderwerpen ter regeling aan
de wetgever opdragen of ze ter behartlgmg aan de Koning
toevertrouwen, waardoor ze buiten ’s wetgevers inmenging
behoren te blijven?. Het is inderdaad waar, dat dergelijke
voorsehriften in de Groudwet zijn aan te wijzen, maar het

! OrPENEEIM-VaN DER Por T, blz. 389.

2 OpPENHEM-VAN DEE PoT I, blz. 404, noot 2,

2 In zijn opstel , Het Wetsbegmp . opgenomen in |, Stastsrechtelijke
opsiellen™ decl I, blz. 1 v.
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moet duidelijk zijn, dat daarmede nooit het gehele terrein
van de wetgevende bevoegdheid afgebakend kan zijn, omdat
het in die voorschriften slechts gaat om bepaalde, van te
voren voorziene gevallen. Wanneer zich een onderwerp ter
regeling aanbiedt, dat tot.nu toe in de wetgeving onbekend
wag, dan moet er toch een criterium zijn om te kunnen he-
slissen, of de wetgever, de Koning aileen of ecn ander orgaan
zich daarmede heeft in te laten. De leer van Krasre schiet
m. i. hier te kort.

Prof. Vax DER Pot, die dezelfde opvatting is toegedaan,
tedencert enigszins anders. Enerzijds wijst hij erop, dat
overal in de Grondwet het woord ,,wet” formele hetekenis
heeft, en anderzijds verwecrt hij zich tegen het bezwaar van
Buys, dat art 112 dan een tautologie zou worden, door op
te merken, dat men hetrelfde van elke definitie In wetsvorm
zou kunnen zeggen. Art. 112 doet z. 1. nict anders dan aan-
goven, hoe de in tal van Grondwetsartikelen met de naam
wet” aangeduide regelingen (en andere wilsuitingen) tot
stand worden gebracht. !

Ook dit betoog gaat naar mijn bescheiden mening niet op.

Het lijkt mij nu eenmaal kwaljjk houdbaar, dat art. 112 der
Grondwet geon bevoegdheidsverlening zou inhouden. Wan-
neer men het artikel zuiver formeel gaat opvatten, dan ziet
men m. i over het hoofd, dat het materiéle wetsbegrip
zowel naur corsprong als naar belangrijkheid primair is. In
de stantsgemecnschap moeten nu eenmaal regels worden
gegeven, en daarvoor moeten bevoegde organen aanwozig
zijn. Er moet dus wetgering zijn, en tot weigeving bevoegde
organen. et formele wetsbegrip kwam eerst op, toen men
een bepaalde vorm vocr de ,wet” in het loven riep, en deze
vorm ook ging gebrutken voor hel uitoefencn van andere functies
dun welgeven. De louter formele, niet materiéle wetten vormen
duseigenlijk corder een abnormaal dan een normaal verschijn-
sct. Als het woord |, wet” in de Grondwet voorkomt, heeft het
dan ook als regel materiéle betekenis: het hetreft de regeling
van een hepaald onderwerp (artt. 9, tweede lid, 76, 135, 142
enz. enz.). Aangezien het telkens gast om regeling door de
Rijks vetgever en deze de ,wotsvorm” heeft te gebruiken,
wordt de regeling levens een formele wet. Slechts enkole
malen heeft men in de Grondwet te maken met louter for-
mele, niet materiéle wetton, o. m. in de artt. 6, tweede lid,

1 Handboek, blz. 317 v.
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17 {toestemming bij huwelijk door Prins of Prinses), 18, 32
en 37 (voorzoveel betreft de benoeming resp. van voogd en
regent), 80, terwijl de praktijk er in sommige gevallen ge-
bruik van maakt, hoewel de Grondwet eigenlijk alleen het
fiat van de Staten Generaal eist (artt. 17, voorzoveel betreft
het huwelijk door Koning of Koningin), 60, tweede lid1).

Bovendien moet men art. 112 zien in het kader van de
Grandwet, welke ook do bevoegdheid tot vitveering (art, 56)
en tot do rechtspraak (art. 156 v.) verleent. Niomand zal
er toch over denken om deze voorschriften louter formcel
op te vatten! Maar dan gaat hot ook niet aan om dit hij de
wetgeving weél te doen, alleen omdat er ook louter formele
wetten plegen voor te komen.

Hierbij komt nog, dat de Grondwet eveneens bij de lagere
lichamen in algemene bewoordingen de bevoegdheid fot
wetgeving veorleent. Bijv. in art. 136, eerste lid: aan de
Staten wordt de regeling (en het bestuur) van de huishouding
der provincie overgelaten, en in dezelfde zin in de artt. 146,
eorste lid, en 200 Is het nu niot volkomen begrijpelijl; dat
do Grondwetgever aan de belangrijksle wetgever, namelijk
die voor het gehele Rijk: Koning en Staten-Generaal, ook
een bevoegdheid verleent? Dat deze nog algemencr en nog
ruimer is uitgevallen dan de overige, is weer verkiaarbaar:
deze wetgever is immers altijd en in de eerste plasts beveegd
om regels te geven. Als men het systeem van de Grondwet
goed nagaat, is dit eigenlijk de enige Rijkswetgever, die =i
kent! Tlo wetgevende bevoegdheid van de Koning wringt

1 0ok het betoog van VAN prr Por in ziju ,, Wet en algemene maatregel
van bestuur’ heeft mij niet van de formele betekenis van art. 112 knnnen
overtuigen. Zo betoogt hij o, m., dat men wel een competentie-bepaling
zon kunnen aannemen, als de Grondwet een voorschrift inhicld in deze
zin, dat rechtsnormen allcent bij de wet worden gegoven. Zulk een bepaling
ontbreekt volgens hem, no de Grondwet niet andera doet dan ,,wetgevende
macht” azn een bepaald orguan opdragen. En men mist z.i. het recht
om hiervoor eenvoudig ,macht tot het geven van rechtsaormen’ in de
plasats te stellen, als niet a,annemeh}k is te maken, dat het materiéle wets-
hegrip dasrvoor goencegzuam gemeen goed van de scheppers der conati-
tutie was {biz. 281). Men vraagt zich nf of hier de bewijslast niet ten on-
rechte wordt omgckeerd! Men kan met evenveel recht betogen, dat het,
gezien de overige competenties in de Grondwet zo vanzcl spreekt, dat
art. 112 materieel bedoeld is, dat het tegendee! slechts wure aan te nemen,
als men kon aantonen, dat bu het maken van art. 112 toch het formele
wetshegrip heeft voorgezeten. Dat over bet materieel wetsbogrip niet vol-
doende klaarheid bestond noch bestaat, doet m. i. hier ook niet ter zake.
Er =ijn wel meer begrippen in de Grondwet en in het staatsrecht in het
algemeen, welke niet nauwkeurig vaststaan. Maar dat kan toch geen
reden zijn ze mauar als niet bestaande aan te merken!
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zij onder het begrip ,bestuur” (art. 57), die van de minister
kent zij niet, en die van de openbare lichamen van de artt.
152 en 155 moet cerst nog door de wet gecreéerd worden 1.

Op grond van een en ander zal men wol moeten conclude-
ren, dat de zienswijze, dat art. 112 louter formeel is, niet
aanvaardhaar is. (Ik pris mi gelukkig daarbi) niemand
minder dan Prof. KRaNEXRURG aan mijn zijde te hebben!
Zie Ned. Staatsrecht deel I, blz. 118 noot 1), Daarmede
ontvalt als 't ware de grond aan de opvatting, zoals zjj
blijkens het vorenstasnde door DuynsTER is verkondigd.
Hierbij wil ik nog opmerken, dat er toch eigenlijk bij de
formele opvatting geen sprake kan zijn van delegatie: als
er geen bevoegdheid is, wat kan men dan overdragen?! Gaat
men dan in de grond der zaak niet uit van een eigen bevoegd-
heid van de Kroon, behalve voor wat hetreft de strafhe.
palingen?

Feitelijk komt deze opvatting erop necer, dat men twee
wetgovende vormen naast elkaar aantreft: wet en algemene
maatrogel van bestuur. Tussen beide kan mon kiezen (be-
leidgvraag!), met dien veratande evenwel, dat destrafsanctie
altijd op een formele wet moet steunen,

En vanwege het uitgangspunt &n vanwege de congeguen-
ties kan m.i. de formele opvatting in ieder geval kwalijk
aanvaard worden. Dit betekent derhalve, dat men de mate-
riéle opvatting van art, 112 als grondslag zal moeten nemen:
de bepaling schept een bevoegdheid voor de wetgever. En
de vraag wordt dan, of, on zo ja, in hoeverre deze zijn
bevoegdheid mag overdragen aan een ander orgaan.

Prof. Duyxstes heeft het vraagstuk volledigheidshalve
ook van dit materiéle standpunt uit bozien, en meent, dat
mon daarbi) twee kanten uit kan: art, 57 is of een algemene
machtiging aan de wetgever van art. 112 tot delegatie, of

1In alle beacheidenheid geloof ik, dat men ook te weinig in het oog
houdt, dat de bevoegdheidsverlening bij wijze van algemene formule
of door enumeratie door het yehele stastsrecht heenfoopt Men maakt
zich hierover eigenlijk alleen druk met beirekking tot de administraticve
rechtepraak. Dit vindt uiferaard zijn corzaak hierin, dat deze nog moet
worden opgebouwd., Het gaat echter om een algemene kwestie in het
staaterecht, Art. 112 Grondwet, 130 Provinciale wet, art. 168 Gemeente-
wet zijn voorbeelden van algemens bevoegdheidsverleningen; artt. 6,
9, 84 e, a, der Grondwet, artt. 126decies, 161 e, a. der Provinciale wet,
artt. 101, 170, 174, 269 e. a. der Gemeentewst zijn voorbeelden van ge-
enumereerde bevoegdheden,
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een regeling, welke slechts effect: heeft, indien krachtens enige
grondwetshepaling zeker gebied is gereserveerd voor do
Kroon, In het eerste geval zou de delegatie z. 1. altijd een
zaak van beleid zijn: in het tweode geval ware zij nimmer
mogelijk.

In alle bescheidenheid geloof ik, dat de voorstanders van
de materigle leer hior de genoemde hoogleraar wel moeten
tegenvoeren: non tali auxilio! De tweede mogelijkheid als
cagus non dabilis daargelaten, kan toch ook de serste niet
aanvaard worden. Dan miskent men immers de juisto be.
tekenis van art. 57.

Van de aunvang af ia de algemene maatregel van bestuur
toch bedoeld geweest als lonter dienende ter witvoering von
de wet. De Koning werd hier derhalve niet anders gezien
dan als B. en W, handelende ter nitvoering van de besluiten
van de raad. (Zo zal ook de term , maatregel van bestuur”
te verklaren zijn!}. Toen bijv. in de Grondwetscommiasie
van 1815 werd voorgesteld om enige bepaling op te nemen
omtrent _le pouvoir réglementaire du Roi”, word dit niet
aanvaard, omdat men o. m. oordeelde, ,que si les réglem nts
que le Roi donnera, sont en opposition avee la loi fondamen-
tale on awves le loi, powr Uexdcution de laguelle ils sont fuils,
les dtuts géndranx pouvent les faire retirer A leur session
subséquente’ !

Volledigheidshaive moge ik nog opmerken, dat het m. 1.
irrelevant is, hoe men de afhankelijke positie van de aige-
mene maatregel precies dacht, Vax per Por heeft er n.l,
op gewezen, dat er juist bij hen, die dezo opvatting voorston-
den, veo! meningsverschil viel te constateren. (Wet en alge-
mene maatregel van bestuur blz. 203 v.). Hoofdzaak is, dat
toch wel kun worden aangenocmen, dat de a. m. v. b. werd
heschouwd als een seques! van de wet, en niet als ecn zolf-
standige vorm van wetgeving naast de wet.

Tk weet wel, dat hiermede wordt ingegaan tegon de leer,
door VaX DER PoT zo magistraal verkondigd en verdedigd,
maar ik kan het helaas niet unders zien. Tk moge daarbij
opmerken, dat deze schrijver m.i. ook te weinig verband
heeft gelegd met hetgoen clders in het staatsrecht ge-
schiedde. Is het weal asnmemelijk, dat, terwijl bij de pro-
vincie en de gemeente regeling en uitvoering uitdrukkelijk

1 e Boscn KEMPEER, Ha,ndleldmg tot de kennis van het Ned. staats-
regt, blz, 314, Cursivering van mij — St.
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werden onderacheiden en bi twee verschillende organen
gebracht, men bij het Rijk alles door elkaar zou hebben
laten lopen door de algemene maatregel van bestwur als een
tweede wotgevingsvorm naast de wet to steilen?

Voorts vergete men niet, dat Vax pEr Por’s zienswijze
staat of valt met de formele bhotekenis van art. 112 der
CGrondwet. Ik moen hiervoor al te hebben aangetoond, dat
deze peiler haar moet ontvallen.

Mot de hier verdedigde opvatting klopt ock, dat tven
Willem I niettemin bepaalde onderwerpen ter zelfstandige
regeling aan zich trok, tegen die praktijk van de asnvang
af verzet werd aangetekend. Zo bijv. door Hocuxnokr 1 en
later door THORBECKE 2. Niettemin bleef de Koning in deze
geest doorgaan, totdat het bekende arrest van do Hoge Raad
van 13 Janueri 1879 W. 4330 werd gegeven, waarbij werd
hes'ist, dat de wetgevende bevoegdheid des Konings moest
steunen hotzij op enig bestanddeel van 's Konings in de
Grondwet omschreven macht, hetzij op enige directe of
indirecte delegatie van de wetgever. Dit zelfde heginsel is
daarop bij de Grondwetsherziening van 1887 met enigezing
andere, door Buys beinvloede hewoordingeu in de Grondwet
vastgelegd (in het huoidige art. 57). :

Nu is het geenszins mijn bedoeling om aileen af fe gaan
op de oorspronkelijke betckenis van de algemene maatregel
van hestuur. Tk meen echter, dat, als men art. 57 Leschouwt
onder het licht van hetgeen aan de Grondwetsherziening van
1887 voorafging, geen andere conclusie moge'jjk i8 dan dat
de algemene maatregel steeds moet strekken ter nitvoering
van een wet. Men mag toch de evenbedoelde hepaling
niet zd verstaan, dat de Koning vrij mag wetgeven, be-
halve dat hij veor strafbepalingen de machtiging van de
wot nodig heoft. Men moet hot als een cenheid zien: de
door de Koning uit te vaardigen, voor de burgers kindende
regels (het wetshegrip van Buys!) moeten op een wet stounen.
Men houdt wel staande, dat er ook thans nog ruimte is voor
wolfstandige regolgevendo bevoegdheid van de Koning, maar
deze heeft toch eigenlijk zeer weinig betekenis, Men moet
dan denkon azn die voorschriften, welke geen sanctic be-
hoeven, zoals bijv. dic, wolke de cigen organisutie van het
Overheidgipparaat betreffen. ‘

1 DE Bosca KEMPER, blz. 314, Zie ook DE La Bassecour Caaw, Hand-

leiding tot de kennis van het administratief regt, blz. 44.
2 Byjdrage, blz. 65.
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Onder het licht van een en ander zal men derhalve zeer
zeker art. 57 niel mogen opvatten als cen hlanco-volmacht
nan de wetgover om te delegeren, maar veeleer als de ook
elders gebruikelijke bepaling, welke cen orgaan roept tot
het uitvoeren van een wettelijke regeling, Evenmin als art,
209 sub & der Gomeentewet eon slgemene machtiging aan
de gemeenteraad verleent om haar verordenende hovoogd-
heid aan B. en W. te delegeren, evenmin kan dat het geval
«{jn met art. 57 der Grondwet. Men dient m. 1. hier bedacht
te zijn op de eenheid in het staatsrezht, op welk punt ik nog
terngkomn:.

IV

De delogatie in de Rijkssfeer vertoont in de literatuur nog
een bijzonder aspect in de gevallen, waarin de grondwet
regeling bij de wet eist. Dan ig het immers buiten kijf, dat
de wetgever bevoegd verklaard wordt om een of andere
materie te regelen. De redencring, dat men slechts met een
formele bepaling te doen zou hebben, zcals bjj art. 112 der
(Grondwot, is hier uitgesloten. Het behoeft geen betoog, dat,
wls men in art. 112 wel een compotentie-verlening acht ne.r-
golegd, zoals hierveor door mij is aangenomen, er geen aan-
leiding is om enig vorschil te maken tussen de hierbedoelde
govallen van concrete opdracht aan de wotgever on de ge-
vallen, waarin deze optreedt krachtens de algemene be-
voegdheid van art, 112, Dat or bij de andere opvatting van
dit artikel wé&l aanleiding tot het maken van onderscheid
bestaat, is w. i. op zichzelf al een aanwijzing, dat men hi-rt
o verkeerd spoor is!

Hoo het ook zij, in ieder geval pleegt men bedceld onder-
scheid te maken, en het komt hierop neer, dat men in de
gevallen, waarin geen conerote opdracht aun de wetgever
wordt gegeven, de baan voor delegatie geheel vrij acht,
behoudens natuurlijk het bepaalde in art. 57 der Grondwot,
terwijl men in de gevallen van opdracht tot regeling bij de
wet de delegatie glechts tot op zekore hoogte mogelijk acht.

Volgens VA DER PPoT is het een kwe¢tié van interpretatie.
Moet men aannemen, zo redeneert hij, dat de Grondwet een
uitputtende regeling door de wetgever bedoeld heeft, dan
is delegatio ongecorloofd; is dat niet het geval, dan schijnt
hem een delegatic, die zich heperkl tot détails, niet verhoden’.

1 Handboek, hlz. 330.
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Dezelfde kant gaat ook DUyNsTeE vit. Hij ziet het onder-,
scheid tussen de beide groepen van gevallen aldus, dat dele-
gatie een beleidsvraag is op terreinen, waar geen opdracht

. tot regeling bij de wet in de Grondwet is gogeven, terwijl
anderzijds delegatie ecn rechtsvraag is op terreinen, waar zulk
een cpdracht tot regeling bij de wet weél in de Grondwet is
gegeven. Die rechtsvraag zou men dan zo hebben te formu-
leren: is het te delegeron punt een door de Grondwetgever
niet in de opdracht tot regeling begrepen détail, ja of neen?
In het algemeen sluit de Grondwet z.i, hier (lelegatw uit;
alechts daar, wasr interpretatie van het hatrolkken artikel
ertoe leidt, dat delegatie van enige nadere regelingen van enig
onderdeel dier materie niet uitgesloten is, ia zij rechtens
toelaathaar 1.

Terloops moge even worden opgemerkt, dat het hier aan-
genomen onderscheid tussen heleids- en rechtsvraag hij de
delegatio toch eigenlijlk weer een bewijs i, dat men hier nict
gehoel juist is. Ken zo groto kloof tussen twee figuren van
de delegatie ljkt toch bezwaarlijk aannemelijk.

Het hier bedoelde punt is voornamelijk aan de orde ge-
ltomen hij de behandeling van het wetsontwerp, dat de
Noodwot Indonesié zou worden (Wet van 29 Octoher 1948,
Sthl. I 461). Terwiji art. 21} der Grondwet voor voorzicningen
in verband met de overgang naar de nisuwe rechitsorde, voor-
zover daarhij wordt afgeweken van de bepalingen der voor-
gaando hoofdstukken, een wet cist, stolde de Regering voor
de Kroon e machtigen om met afm_] ling van bepzalde voor-
gchriften der Grondwet voorlopige maatregelen te treffen voor
de bewindvoering in Indonesié. De Regering diende het
daartoe strekkend ontwerp van wet aan als een noodregeling;
in de Staten-Generaal zag men er van vele zijdeu delegatie
in, deze dan al of niet als zodanig aanvaardende.

Bij de behandeling van het gomelde wotsontwerp is in
het bijzonder de opvatting van Mr Oun omtrent de delegatie
near voren gekomen. Het is de verdienste van deze auteur,
dat hij het vrasgstuk der delegatie weer eens in den brede
heeft behandeld 2. Wat nu betreft het punt van de delegatie
bij een door de Grondwet geéiste wet, staat Ouwn op het
standpunt, dut deze gooorloofd is, Wanneer de (rondwet
de Koninklijke macht heeft beperkt, dan is dat z. i. geschied,

1 Ned, Juristenblad 1948, blz. 15.
2 Constitutioneel recht TI, blz. 215—237.
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omdat zij niet wenste, dat belangrijke zaken zouden kunnen
worden geregeld zonder de medewerking der volksvertegen-
woordiging. Zij wilde de rechten dier vertegenwoordiging
waarhorgen tegon mogelijke willekeur des Konings. Maar de
Grondwetgever bedoelde volgens OUD niet wijzer te zijn dan
die volksvertegenwoordiging zelf. Hij wilde haur niet togen
haar eigen zwakheden in bescherming nomen. Waarom zou
dan de volkavertegenwoordiging wiet, indien zjj daarvoor
voldoende vertrouwen in de Regering stelt, do zaken, waar-
voor zij dit doolmatig acht, aan de Regering mogen over-
laten? De schrijver wijst in dit verband ook nog op het be-
staan van de ministeritle verantwoordelijkheid en het
parleraentair stelsel L.

Deze opratting van Ovup is niet onbestreden gebleven.
Zo heeft Prof. VEcTIiNG daartegen aangevoerd, dat men de
bedoeling van de Grondwetgever volkomen misvormt, als
men de betreffende artikelen van de Grondwet generaal,
zondor rekening te houden met de inhoud van olk concreet
artikel, zo uitlegt, dat zij de welgever in de hierbedoelde
gevallen de volledige vrijheid zouden laten naar eigen inzicht
te bepulen, in welke mate hij deze taak zelf zol vervullen
en in welke mate hij haar zal overdragen aan andere staats.
organen. Kn nu laat art. 210 der Grondwet volgens VEGTING
niet cen zodanige interpretatic toe, dat het do daarin met
een taak belaste gewone wetgever de vrije beschikking zou
verlenen over de herdistributie van deze taak over hemeel!
en de Regering. Niemand, die betrokken was bij de Grond-
wotsherziening van 1948 heeft z.i. daaraan gedacht?.

Ook DuyNsTEE kan zich niet verenigen met de zienswijze
van OcD, Telkens wanneer de Grondwet een bepaalde ma-
terie aan de wetgever opdraagt, doet «ij dit z. 1., omdat de
Grondwetgever van oordeel was, dat er bijrondore waarbor-
gen moeten bestaan. Dexe waarborgen liggen in het samenspel
van Koning en Staten-Generaal, in do procedure, welke voor
ket tot stand brengen van wetten is voorgeschreven, cn
tenslotte in de openbaarheid der behandeling. De hicrbe-
doelde waarborgen worden aan de burgers verstrekt in een
regeling, welke zowel de Kroon als de Staten-Cleneraul rech-
tens bindt. Er is volgens DuvyNsTEE geen sprake van, dat
men de binding van de Staten-Generaal zou kunnen weg-

LT, a. p., bl 220,
2 Ned. Juristenblad 1949, biz. 5—6.
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redensren door te betogen, dat de Grondwet toch niet he-
doelt dit orgaan tegen zichzelf te beschermen. Terecht merkt
hij m.i. op, dat, als men zo redeneert, de Grondwet toch
wel tot een merkwaardig ding gemaakt wordt 1!

De onhoudbaurheid van OuUbp’s opvatting wordt door
Duvnsrie wel zeer scherp belicht, als hij erop wijst, dat
dan ock aanvaardbast zou zijn een wet, waarbij wordt he-
paald, dat mot afwijking van de Provinciale Wet en van de
Cemeentewet het bewind in de provineién en gemeenten zal
worden gevoerd door de Kroon. En nu is het merkwaardig
om do reactic van Oubp hierop te zien. Een wet als evenbe-
doeld zou volgens hem inderdaad jyridisch geoorloofd zijn.

LProf. DuvNsrEr — aldus vervolgt hij — schrijft dit
voorbeeld waarschijnlijk neer met de onuitgesproken ge-
dachte: zo iets zou toch al te dwaas zijn. Inderdaad, onder de
tegenwoordige omstandigheden zou een dergelijke wet een
dwuaasheid zijn. Fchter niet een dwaasheid uit juridiach
oogpunt, doch uit een vogpunt van beleid.” 2 Hierboven
bleek reeds, dat DUyNsTEE delegutie ook eon beleidavraag
acht, voorzover betreft de gevallen, waarin geen opdracht
tot regeling hij de wet in de Grondwet is neergelegd. In
wezen doet OTD m.1i. niet anders dan de heerscnde leer
aangaande delegatio tot haur uiterste consequentie te leiden.
Maken zij, die de vrijheid van de Rijkswetgever tot dele.
gatie lerer, nog een uitzondering voor de gevallen, waarin de
Crondwet uitdrukkelijk regeling hij de wet eist, Ovp acht
haar hier in dezelfde mate mogelijk. Haar deze wuilersie
consequentie doel naar mijn mening nu Juist weer ziem,
dat men met de delegatie op verkeerd spoor is! Dat men
onbeperkte delegatie kan leren in die gevallen, waarin de
wetgever niot uitdrukkelijk tot regeling wordt geroopen, is
nog begrijpelijk, maar dat men daartoe ook kan komen, als
de Grondwet zelf regeling bij de wet eist, is m. i. volkomen
onaanvaardbaar. Het betekont immers, dat men practisch
#llo waardo aan de Grondwoet ontneemt en het gehele staatg-
hestel op losse schroeven zet, Inzoverre past dezo delegatio.
leer averigens wel in het na.oorlegse tijdsbeeld. De eerbied
voor het geschreven recht is dikwijle zoek; zonder noodzaak
worden allerlei min of meer belangrijke bepalingen ter zijde
gelaten., Het hehoeft geen betoog, dat deze opvatting on-

i Ned. Juristenblad 1949, blz. 16,
2 Ned, Juristonblaud 1949, blz. 135,
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juist is 1, Men zou de gehele rechtsorde prijs geven, als men
niet aan de strikte inachtneming van het positief recht
vagthield. Slechts in exceptionele gevallen zal van het ius
seriptum mogen worden afgeweken. Als klassieke voorbeelden
gelden hier de Zondagswet en de Begraafwet,

Tit dezen hoofde moet dan echter ook front gemaakt
worden tegen de evenbedoelde onbeperkte delegatie-leer, die
velfs in de gevallen, waarin de Grondwet uitdrukkelijk rege-
ling bij de wet eist, onbeperkte delegatie geoorloofd acht.

Na het vorenstasnde kom ik voorlopig tot deze conclusie,
dat delegatie nooit op onbeperkie schaal mag geschieden, noch
door de Rijkswetgever, noch door de lagere orgunen, nock als
de wetgever geheel vrij is, noch als de Grondiwse! hem witdrukheliik
iot regelen roept. Helaas staat de heersende opvatting op een
afwijkend standpunt: zij aanvzardt slechts beperkte dele-
gatie bij de gemeento, zulks op het vootspoor van Hoge Raad
on wetgever, acht daarentegen onbeperkte delogatie in prin-
cipe mogelijk bij de Rijkswetgeving in verband met het
vermeend formele art. 112 der Grondwet, en ia tenslotte
verdecld over de vraag, of dit ook geldt, als de Grondwet
uitdrukkelijk ecn wet eist.

In tegenstelling hicrmede zal m.i. de delegatie als een
algemeen verschijnsel moeten worden beschouwd. Dit vloeit
voort uit de ocenheid van het stautsrecht. Als de wetgever
zell het nodig vindt, om in art. 148, eorste lid, der Grondwet,
art. 161 der Provinciale Wet, in de artt, 169 en 212 der Ge-

1 Tk noem hier bepalingen als artt, 80, 152 en 167.Grondwet, artt. 223 v.
(Gemeentewet (door het Politiebesluit 194:)')

Het ter zijde laten van het geschreven recht gead.u(.,dt nict altfjd bij
ongeluk of uit onwesendheid: het wordi ook theoretisch verdedigd. Zo
bctoogdc Mr A. KLEyN bijv. tegen een schrijver, die klasgde over het
niet in acht nemen van wetfclijke voorschriften, dat men niet langer
behoort uit te gaan van een .IJ]EG'[.IB\«G wetenschap en een algemeon
geldende norm, maur van een wetenschap en een norm met relatievo
wasrde. Bovendien is z. i. een norm dikwijls poly-interpretabel. Daardaor
kan na een gekozen formulering do rechtsontwikkeling doorgaan, dikwisls
ondanks deze formulering: (De Ned, Gemeente van 26 Januari 1951).

Juist is m. i. inderdaad, dat de rechtsontwikkeling doorgaat; de vor-
ming van het recht is een continue proces, waaraan ieder deelneemt, die
tot rechtsvorming bevoegd is. Slechts omdat men langer tijd gemeend
heeft, dat alleen de Overhoidswetgever de rechisvorming verrichtte, is
de betekenis van het Overheidsrecht wel overschat. Maar nu is het even-
zeer onjuist, nm die betekenis te gaan onderschatten. Oole al erkent men,
dat de rechisontwikkeling deoorgaat en de wetgever mede als gevolg
daarvan bij die ontwikkeling vaak ten achter is, toch is het met de idee
van recht in stejjd om te menen, dut men op ecn bepaald ogenblik het
geschreven recht als niet langer van kracht zon moged beschouwen.

9
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meentewet en in de artt. 35 en 93 der Wet op de bedrijfs-
organisatie de delegatie nan zekere grenzen te binden, dan
ig niet wel in te zien, dat diezelde wetgever zijn eigen dele-
gatie zonder enige heperking zou mogen verrichten. Als men,
gelijk reeds bleck, bij de gemeentoe betoogt, dat de gemeente-
raad zelf steeds de beginselen moet aangeven en. niet onbe-
perkt mag delegeren, opdat de burgers leven onder het door
hun eigen vertogenwoordigers geschapen recht, dah moet dit
toch ook voor andere gevallen van delegatie gelden. Dit zou
slechts dan niet opgaan, wanneer het positieve recht aanlei-
ding gaf ome hier onderscheid te maken. Ik meoen hierhoven
aangetoond te hebben, dat, als men de artt. 57 en 112 der
Grondwet juist interpretecrt, daarvan ten onzent geen aprake
is?, '

Natuurlijk kunnen er wel allerlei schakeringen en nuun-
ceringen optreden. Als gevolg van de bijzondere voorschriften
waardoor de delegatie bij hopaalde organen heheerst wordt,
kan de mate, waarin zij geoorivofd is, wel verschillend zijn.
Ock is er bijv. dit verschil tussen de delegatie bij het Rijk
en bij de gemeente, dat, terwijl bij de gemeente de ,echte”
delegatie uitdrukkelijk boven de uitvoering mogelijk ge-
maakt moest worden, zij bij het Rijk door de ruimere formu-
lering van art. 37 zonder meer mogelijk kon worden. Maar
dit neemt niet weg, dat ons staatsbestel, over de gehele lijn
bezien, geacht moet worden delegatie slechts toe te laten
binnen hepaalde grenzen.

Even de vraag dsarlatende, waar deze grenzen precies
liggen, moge ik op het helang van deze constatering wijzen.
Hat bezwaar van de onheperkte delegatie-leer is namelijk,
dat zij theoretisch de weg opent voor elke delegatic, hoever
die ook gaat, on onverschillig of #jj nodig en wenselijk is of
nict. Dit is m. i. onaanvaardbaar. Wanneer toch bepaalde
organen in het staatsbhestel tot het doen van bepaalde ver-
richtingen worden geroepen, dan geachiedt dat niet zonder
reden. Het kan nodig zijn, dat zij een deel van hun bevoegd-
heden doorgeven, maar het kan nooit juist zijn, dat zij zulks

1Ts het feit, dat men ook bij de delegatie de bedoelde eenheid in het
stantsrecht niet altijd voldoende in het cog gehouden heeft en de ver-
schillende verschijningen van deze delegaties afzonderlifk beziet, wellicht
mede te wijten aan de behandeling van het staatsrecht in evenveel delen
als er openbare lichamen zijn? Tegen dit knippen van het stautsrecht in
verschillende delen mocht fo waarschuwen in mijn diesrede voor de Rijks-
belastingacademie {,,Systematische staatsrechtsstudie™), waarin ik o, m.
heb voorgesteld om in plaats daarvan het staatsvecht te behandelen
naar de functics.
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geheel onbeperkt zouden mogen deoen. Er moct derhalve
crgens cen grens zijn. In na is het grote bezwaar van de
evenbedoelde leer, dat zij doet alsof die grens er eigenlijk
niet is! Daurdoor kan zijj in de hand werken, dat de praktijk
er maar op los delegeert. Of stuat het eerder zo, dat de prak-
tijk hier voorgegaan is en dat de theorie haar tracht te
rechtvaardigen? Ik vrees, dat beide veronderstellingen tot
op zekere hoogte juist zijn en dat men hier met cen wissel-
werking tc doen heeft.

Het merkwaardige is, dat men bij het bestunr wel gevoelt,
dat te vergsande delegatie niet juist is. 1lezelfde Mr Oup,
die hiyj de wetgevingasdolegatie zo ver wilde gaan, staat tegen-
over bestuursdelegatie geheel anders. Het ging over de
bekende kwostie van het instellen van bedrijfsorganen,
waarvan ari, 152 der Grondwel zegt, dat de wet het doen
moet, doch hetwelk de Regering voorstelde bij algemenc
maatregel van hestuur te doen geschieden. ¥n nu bad Oup
daartegen beszwaar, en redeneerde aldus. Men stelt niet in,
wanneer men het instellen zonder meer aan anderen op-
draagt , IJelegalie van hot instellen is derhalve volledige over.
dracht van hevoegdheid. De Kroon veert dan niet de wet uit,
doch de Grondwet, cn dat op een punt, waar de Grondwet
niet de Kroon, doch de wet tot uitvoering heeft geroepen.” !
Het 8 merkwaardig, dat dit werd betoogd door dezelide
persoon, die bij de behandeling van de Noodwet Indonesié
meende, dat de wetgever een hemzelf opgedragen taak zeer
wel aan de Kroon kon overlaten. Fiet is natuarlijk waar, dat
instellen een als 't ware omsplitabare daad is, terwijl bij
regelon de mogelijkheid bestaat om hel werk te verdelen.
Maar dit onderscheid verklaart toch niet, dat men bij do
wetgeving zeer ver zou mogen gaan bij het delegeren, ja
velfs tot aan de volledige overdracht. Men moet het toch
govoelen, dat dan hetzelfde bezwaar geldt als bij de bestuurs-
delegatie: dan regelt de Kroon, terwijl de wetgever daartoe
was geroepen.

Zoals vorderop nog zal blijken, is de toestand zo geworden
dat ruime delegatie door de wetgover schering en inslag is.
Het is, zo schrijit Vax pEx Por, de gewone vorm van wet.
geving geworden op het wijde terrein van het administra-
tieve rocht, dat de wet eukele algemene bepalingen hevat,

* Hand, Tweede Kamer, zitting 1949.°50, blz. 71, -



132 Mr J. R. STELLINGA

waaronder die over opsporing van overtredingen, stralsanc-
tie, enz., doch daarnaast de eigenlijke materie overdraagt
aan de Kroonl. Dit neemt niet weg, dat telkens toch weer
bhezwaren tegen toepassingen van de delegatie worden geuit.
Boms heeft dit betrekking op gevallen, waarin men wcl heel
erg ver ging. Genoemd worde hier het hekende geval van
de Wet van 26 Juli 1918, Sthl. 494 tot instelling van cen
bijzondere rechtspraak in distributie- en andere crigis-zaken 2,
Maar afgezien hicrvan, wordt toch van tijd tot tijd twijfel
geuit aan de juistheid van het beleid in deze. Zo maakt
KRANEWBURG bijv. bezwaar tegen de delegatie in de Wet
van 27 Maart 1931, Stbl. 129 tot wijziging van de Zuiderzee-
gteunwet, en tegen dic in de Wet van 3 December 1931,
Sthl. 489 betreffende de geldelijke uitkering aan de z.gn.:
mobilisatie-slachtoffers, In beide gevallen, zo schrijft
KRANENBURG, is zelfs het algemenc beginsel, dat aan de
nadere regeling van de algemene maatregel ten grondslag
moet liggen, niet in de wet opgenomen, terwijl er z.i. toch
generlei reden was, waarom de algemene maatstaf, voor de
toekenning van de uitkeringen niet in de wet werd neerge-
legd. Men stond hier immers niet voor etk ogenbiik wisselende
omstandigheden, integendeel voor wetgevende maatregelen,
die reeds te lang op zich hadden laten wachten. De hoog-
gelecrde schrijver meende hier legislatieve gemakzucht bij
de Regering en wachtens-moeheid bij de Staten-Generaal te
moeten constateren?,

Evenzo meent VAN DER PoT, dat men bij het delegeren
aan de Kroon veelal verder is gegaan dan nodig was uit
een zekere neiging om de regeling zelve binnen de departe-
mentaie efeer te houden?. En uit de allerlaatste tijd noem
ik nog VAN Praac, die zelfs z6 vor ging, dat hij het overlaten
aan de Kroon om bij a. m. v. b, de inrichtingen aan te wijzen,
welke onder de Hinderwet vallen, zcoals in het jongste ont-
werp ener nieuwe Hinderwet is voorgesteld, veroordeelt §

Deze uitlatingen zijn zeer belangrijk, omdat eruit blijkt,
hoe men de onheperkte delegatie niet aanvaardbaar acht.

! Handbock, blz. 331, In dezelfde zin KRanENBURG, Ned. Staatarecht I,
blz. 143, en Orp, Constitutioneel Recht I1, blz. 223 v.

2 Zie daaromtrent KRaxENEURG, Nod, Staatsrecht I, blz. 105G v,

3T, u. p, blz. 112—113.

4 Handboek, blz. 331,

5 In ,,De Nederlandse Gemeente”” van 12 Januari 1951. Ik heb in het
nutamer van % Febr. d.a.v. niteengezet, dat dit bemwaar hier niet opgaat.
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Ik vind hicrin een hevestiging van mijn eerdervermelde
voorlopige conclusie, dat delegatie nooit op onbeperkte
schaal mag geschieden.

‘,T

Aangezien nu blijkens het vorenstaande delegatie enerzijds
toclanthaar moet worden geacht, maar anderzijds niet onbe-
perkt behoort te zijn, rijst vervoigens de vraag, nasr welke
regels 7] dan behoort te gesshieden. Hier blijkt echter, zoals
in de aanvang reeds werd opgemerkt, dat dit toch weer
samenhangt met de vraag naar het geoorloofd zijn.

Zo betoogde bijv. VaN DER PoT, dat de vraag, of delegatie
geoorloofd is, meet worden teruggebracht tot het motief der
delegatie. Uil heusheid, uit #ucht om welwillendheid to be-
tonen, uit ogondienaryj is delegatie z. i. nooit geoorloofd en
evenmin mag de volksvertegenwoordiging haar aandeel in
de vastgtelling van wat de Grondwet aan de wetgever ter
regeling opdraagt, laten varen uit laksheid, nit lust om zich
sneller van de zaak af te maken. Staat echter a priori vast,
zo redeneerde Vax DR Por, dat de materie zich minder
loent voor de wetgever, hetzij omdat voor de regeling tech-
nische kennis nodig is, of omdat z1j zeer gespecialiseerd moet
zijn, of omdat zij, tredend op neg min of meer onbekend
terrein, gemakkelijk, al naur de behocften blijken, moet zijn
te wizigen, dan is er =.i. voor gewetenshexwaren geen
redelijke grond !

Krawaxpure heeft een overeenkomstig betoog. De ver-
tegenwoordiging werkt z.i. de desiderata voor de rechts-
vorming in overleg met de constitutionele Koning verder
uit en formuleert ze in wetavorm; maar de technische bij-
zonderheden en détaile worden meer en meer aan de specia-
listen der adminigtratie ter nadere uitwerking opgedragen.
Een onbepaalde delegatic acht deze schrijver ongrondwettig:
do watgever heeft zelf de beginselen, de algemene gedachten-
gang encr regeling vast te stellen 2,

Ik meen, dat men het inderdaad in deze richting most
zoeken., Wanneer hot staatshestel aan een orgaan een be-
paalde taak heeft opgedragen, kan het nooit juist zijn, dat
dit orgaan dic taak eenvoudig zou doorgeven aan een ander

1 Wet en algemene maatregel van bestuur, blz. 337,
* Ned. Staatsrecht I, hlz, T15.
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orgasn. Inzoverre kan men instemmen met OPPEXHEIM'S
»publiek recht is publieko plicht””. Maar zeer terecht heeft
Vaw DER Por de vraag geateld, of het wel | publieke plicht”
is om regelen, die er nu ecnmaal mooten, zijn, zelf te geven,
als men er de zaakkenniz voor mist of als die regelen daar-
door zullen blijven gelden, ook wanueer hun onbillijke, ja
glechte werking reeds zonneklaar aan de dag is gekomen,
doordat een wetawijziging altijd geruime tijd vergtl

Meon zal het m. 1. zo hebben te zien, dat in het staatsbestel
de Overheidsorgancn niet los van elkaar functionneren, doch
dat er steeds inschakeling van andere organen mogelijk is.
Wanneer een orgaan, aan hetwelk cen taak is opgedragen,
het voor de juiste vervulling daarvan dienstig acht, dat een
lagere instuntie daarbi] mede haar hulp verleent, dan moet
het aan dat orgaan vrijstaan om de hulp van die instantie
in te roepen. Dit kan geacht worden in de aard van het
stuatsbestel opgesloten te liggen, hetwelk immers gekenmerkt
wordt door een tezamen functionneton van hogere en lagere
openhare lichamen en organen, Men denke hier bijv. aan
het zelfbestuur of medebewind, aan de aanvullingsbevoegd-
heid van de organen der lagere lichumen. En op dezelfde
wijze kunnen nu ook de Rijkswetgever, wannecr hi van
‘vordeel is, dat naderc regels gesteld dienen te worden door
de Kroon, en de gemeenteraad, als hij meent, dat B. en W.
uitvoeringsvoorschriften moeten -geven, de daartoe nodige
delegatio verrichten. Dit is dan geen publiekrechtelijko
plichteverzaking, doch een normale wijze van functionnering
van het Overheid%apparaat Wanueer een Overheidsorgasn
een bepaalde tauk, i.c. op wetgevend gebied, heeft te vor-
richten, dan is het zijn plicht die taak zo goed mopgelijk te
vervullen. Kist zulks, dat een ander orgaan mede wordt
ingoschakeld, dan ga het daartoe over. Een voorbeeld hiervan
ziet men bijv. bij hot belastingrecht: volgens Vaxy Dex
Berar dient daarbij tot op zekore hoogte gedclegeord te
worden, omdat een tekort aan delegatie tot een overbelasting
van het wotgevend apparaat met secundaire problemen
leidt 2.

De nadruk moot er echter steeds op vallon, dat het gaat
o nadere regels en mede ingchekelen. Hen zonder meer

1T.a. p., blz. 357.
2 Maandschrift Eeonomie OctoberiNovember 1930, blz. 29,
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overdragen van de gehele taak zou te ver gaan., Dan abdi-
ceert hel betrefifende orgaan volkomen, en dat druist nn
cenmaal in tegen het staatsbestel.

12t houdt in, dat het betrokken orgaan in ieder geval
altijd zoveel mogelijk zelf moet regelen. Dit geldt niet alleen
voor de hoofdlijnen ener regeling, maar eventueel voor allerlei
bijzonderheden. Alleen die bijzonderheden, welke heter door
een ander orgaan kunnen wordon geregeld, komen voor dele-
gatie in aanmerking. Natuurlijjk is niet voor eens en voor
al san te geven, waar hier de grenzen liggen. Dit dient van
geval tot geval te worden beslist.

Onder het licht van hetgeen ik reeds eerder opmerkte
zal het duidelijk zijn, dat de hier gegeven regel voor delegatie
gelijkelijic geldt voor de gevalien, waarin de Grondwet cen
wet eist en voor die, waarin zij dit niet unitdrukkelijk doet,
voor de delegatic door de Rijkswetgever en voor die door de
organen der lagere lichamen.

Steeds moet vaststaan, dat dedelegatie nimmor mag worden
toegepast dan wanneer zjj in het bcldng van de te regelen
zuak nodig en wengelijk is, Zij mag nimmer worden aange-
wend om zonder meer een andere wetgever to doen optreden
dan het staatshestel heeft voorzien.

Natuurlijk i het mogelijk, dat het oordeel over de nood-
zaak of de wenselijkheid verschilt. Hieraan is uiteraard niet
te ontkomen. Dit mag echter geen reden zijn om uit dien
hootde de delegatic geheel vrij to laten. Vooral in het staats.
recht doet het zich nu eenmaal veelvuldig voor, dat er een
bepaald beginsel gegeven is, dat in de prakijk nader moet
worden gepreciseerd.

Het behoeft eigenlijk geen betoog, dat ecn en ander even-
eens geldl voor de figuur van de subdelegatic, Men zal moeten
sannemen, dat, wanneer deze nodig en wenseljjk is, tot het
toepassen dearvan inderdasd mag worden overgegaan. Wan-
neer een orgaan, dat zelf krachtens delegatie wetgevende
bevoegdheid heeft gekregen, hel voor de juiste uitneft-ning,
daarvan aangowezen acht, dat een lager orgasn mede zijn
diensten daarbij verleent, dan moet het hem vrijstaan dit
in de hand te werken. Maar ock hier geldt weer, dat een
algehele overdracht niet gecorloofd is. Deze zou immiers
betekenen, dat het orgaan, aan hetwelk in eerste instuntie
gedelegeerd is, in strijd met de bedoeling der betreffende
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wettelijke regeling de hem opgedragen task niet zou vervul-
len, doch haar zonder meer zou doorgeven’.

Het is de vraag, of de jurisprudentie van de Hoge Raad
in deze niet een te enge opvatting heeft gehuldigd. Daar is
in de eerste plaats het bekende Jamin-arrest (H. R. 25 Jan.
1926, W. 11464). Art. 59, 19 onder ¢ van het Arheidshesluit
1920+ bepaalde, dat een vrouw geen arbeid mocht verrichten
in een winkel, indien nict was nageleeld wat door het dis-
trictshoofd was geéist t. a. v. de verwarming van de winkol.
Waar nu art. 10 van de Arbeidswet voor het atelien van voor-
waarden wel verwees naar een a. m. v. b., maar niet aan het
districtshoofd bevoegdheid gaf ten deze eisen te stellen,
stounde volgene de Hoge Raad de eis van art. 59, 1° onder ¢
noch op art. 10 der Wet noch op enig ander wetsartikel.
¥n dan volgen nog deze overwegingen: ,dat kenlijk de
wetgever hicr een algemoen goldenden regel heeft gewild en
nict een regeling afhankelijk van de inzichten der verschil-
lende districtshooiden ; dat ten deze bezwaarlijk kan gespro-
ken worden enkel van uitvoering van een voorschrift van de
wot of een daarnit voortgevleeiden algemeenen maatregel,
omdat voorschriften omtrent de wijze van verwarming daarin
niet zijn te vinden™.

In dezelfde richting ging het arrest H. . 19 Januari 1931,
W. 12439, Terwijl Van per Por deze arresten zonder meer
vermeldt 2, plaastst OUD er m.i. terecht een heel groot
vraagteken hij. Waarom zou de Koning - - zo hetoogt deze —
indien hem dit niet uitdrukkelijk verboden is, niet hetzelfde
mogen doen als de wetgever? 8. Inderdaad Hjkt de Hoge Raad
bier met twee maten te meten. Men zij er echter op bodacht,
dat bij dit onderwerp ook art. 124, tweede lid, der Grondwet
woor een Tol speelt: de rechter kan nu cenmaal de wetgever
niet hecritiseren, maar de Kroon en de gemecnteraad wel.
De zaai steat m. i. njettemin zo, dat het standpunt, waarvan
de Hoge Raad bij de subdelegatie door de Kroon blijlc geeft,
niet gcheel juist [ijkt. In de grond der zaak heoft ook de wet-
gever dit implicite uitgemaakt door naar sanleiding van het
eersthedoelde arrest 0. m. art. 10 der Arbeidewet in dier voege
gan te vallen, dat de voorwaarden niet alleen i, maar ook

LFLrINER {institutionen des Deuntschen Verwaltungarecht ble. 71} ver-
klaart delegatie geoorloofd, maar acht anderzijds anhdelegatie ontoelaat-
baar. Hij geeft echter niet aan, op welke gronden dit verschil berust.

* Handhbeelr, blz. 333. ) i

% Constitutioneel Recht 11, blz. 226227,
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krachiens een a. w. v. b, zouden kunnen worden vastgesteld
(Wet van 14 Juni 1930, Stbl. 261). In stede van de in de
praktijk gevolgde weg als in strijd met de hem door de Hoge
Raad toegedachte bedoeling voortaan enmogelijk te maken,
heeft de wetgever juist het in de rechtspraak geblcken
ohstakel weggenomen!

Iu het vorenstaande ligt cok opgesloten, dat het m. i. niet
raadzaam is om, zoals VAN nER 10T en D Brock hebhen
voorgesteld, aan de Kroon zelfstandige regelingsbevoegdheid
te goven. De redenering is daarbi) deze, dat zulks wensslijker
is dan een vergaande delegatie.praktijk. Als men or echter
van uitgaat, dat delegatie nooit onbeperkt mag ziju, en dat
de wetgover in ieder geval zoveel mogelijk de grote lijnen
moet aangeven, dan verliest bedoeld argument veel van zijn
waarde. In dit verband moge er nog op gewezen worden,
dat Vax pEr Por zelf erkent, dat men uit zucht om een
regeling binnen de departementale sfeer te houden, hij de
delegatie vaak verder gegaan is dan nodig was?l,

Do bovenstaande opvatting omtrent de delegatie wordt
m. i. ook geschraagd door hetgeen met betrekking tot deze
rechtsfiguur in het buitenland is voorgevallen, Men kan hier-
voor gebruilk maken van het mooie overzicht, dat Mr M. V.,
PoLak ter zake heeft gegeven 2 Daaruit blijkt, dat in de
meeste landen wel zoer vergaande delegatie pleegt voor te
komen, doch dat veelal zowel wetgeving als theorie zich op
cen ander standpunt stellen.

Wat de wetgever betroft, is or art. 13 van de Franse
sonstitutie van 1946, dat nitdrukkelijic delegatie van wet-
geving verbiedt, {,1.'Assemblée Nationale vote seulo la loi.
Elle ne peut déléguer ce droit’). Van de door PoLax ge-
noemde theorotici, die zich voor een verbod van delegatie
nitgpraken, vermeld ik Sidvids, Ksmwern (in Frankrijk),
SCHOLLENBRRGER en (GIACOMETTI (in Zwitserland} enz.

Het is waar, dat anderzijds theorietn worden verkondigd,
welke de onbeperkto delegatie toelaathaar achten, maar men
krijgt sterk de indruk, dat deze aileen maar worden uitge-
venden om de heersende praktijk te dekken. Al dexe laatst.
hedoelde theorieén vinden volgens PoLak haarrechtvaardi-
ging in “the conditions of the modern state, which not only

1 Handboek, blz. 331.
2 Delegatie van wetgeving, in Ned. Jur. Blad van 30 April 1949,
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has to undertake immenge new social services, but which
before long may be responsible for the greater part of the
industrial and commercial sctivities of the country’’ !, Het
is m. i. do vraag, of deze rechtvaardigingsgrond niet eerder
geldt voor de bestuursdelegatie dan voor die der wetgeving.

Porak eindigt zijn lezenswaardig artikel dan met deze
conelusie, Het wantrouwen tegen de evenbedoelde , dynamo”
van het moderne stuatsbestuur is z. i. niet enkel een kwestio
van academische voorliefde voor abstracte theorieén, maar
gectt uitdrukking aan bezorgdheid op grond van de over-
tniging, dat belangrijke politicke beslissingon moeten ge-
bascord ziju op “consent”, een product van compromis,
bereikbaar door cen beslissing van het vertegenwoordigend
lichaam, dat een groter terrein van belangen bestrijkt dan
enig administratief orgaan en geacht wordt minder onder-
hevig te zijn aan particulicre invleeden. [lo modorne demo-
cratie zal echter — zo concludeert PoLax — genoegen
moeten nemen mel “government by consent” in het fofele
proces van wetgeving en administratio, die als complemon-
tair gezien moeten worden met de parlementaire contrdle
als “repressive check”,

Ik mis in deze conclusie de uitdrukkelijke erkenning, dat
een tot wetgeving geroepen orgasn deze taak zelf heeft te
verrichten, voorzover dit mogelijic is, en dat er slechts dan
van dolegatie sprake mag zijn, als ecn lager orgaan een he-
paald gedeelte van dic taak botor kan vorvullen.

VI

Onder het licht van de tot nu toe gegeven heschouwingen
moge hicr de praktijk van de delegatie op wetgevend terrein
even in het kort worden gozien, Daarbij moge begonnen
worden met verschillende welten, welke door de Grondwet
worden gedist.

Art. 4, tweede lid, der Grondwet zegt o m. dat de wet
de toelating on de uitzetting van vreemdelingen regelt. Ter
veldoening daaraan i8 er gekomen de Wet van'13 Augustus
1849, Sthl. 39 tot regeling der toelating en uitzetting van
vreemdelingen. In deze wet komt geen delegatie voor, Kehter
is daarnaast tot etand gebracht de Wet van 17 Juni 1918,
Hthl. 410}, houdende nadere voorzieningen in de tegenwoor-

! Ned, Jur. Blad 1949, blz. 330.
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dige buitengewone omstandigheden betreffende het toezicht
op hier te lande vertoevende vreemdelingen. Deze wet vangt
aan met een artikel, waarvan de aanhef Inidt: Wy geven bjj
algemocnon maatregel van bestuur nadere voorschriften be-
treffende het toezicht op hier te lande vertoevende vreem-
dolingen”. Het is duidelijk, dat‘hier een zeer vergaande
deiegatie wordt toegepast : de wetgever endosseert het goven
van de voorachriften zonder meer aan de Kroon. Deze stelde
bij de a. m. v. b., vervat in het K. B, van 16 Augustus 1918,
Sthl. 321 het, 33 artikelen hevattonde Vreemdelingenreglo-
nment vist.

Om te beoordelen, of dit niet de perken te huiten guat,
dient er vooreerst op gewezon te worden, dat de onderwerpe-
lijke regeling van het toczieht op de vreemdelingen eigenlijk
buiten de punten, welke de Grondwet noemt, omgaat. Deze
gewaagt immers alleen van loelating en witzetting, Aangezien
m. i. de gevallen, waarin de Grondwet uitdrukkelijk ecn wet
cist en die, waarin dit niet geschiedt, op één lijn zijn te stellen,
doet zulks overigens weinig tor wake, Het staat hier in ieder
geval zo, dat men een wettelijke grondsiag voor het nadere
toczicht nodig achtte en m.i. terecht. Het moticf om de
regeling te delegeren san de Kroon was hierin gelegen, dat
de verplichtingen, aan de vreemdelingen op te leggen in
voortdurende aanpassing aan de steeds wisselonde omstan-
digheden moesten worden geregeld (M. v.T.). De waarde
van dit motief erkennends, vraag ik mij toeh af, of het niet
zaak was geweest de hoofdpunton der regeling door de
wetgever zelf te doen vaststellen.

De evencens op art. 4 der Grondwet steunende z.g.o.
Uitleveringswet van 6 April 1875, Stbl. 66, en de Wet van
4 Juni 1858, 3thl. 46, regelende de henoembaarheid van
vrecmdelingen tot landsbedicningen kennen geen delegatie.
Hetzelfde is het geval met de Wet op het Nederlanderschap
én het ingezetenachap van 1892,

Van de wetten, welke de status van de op Nederlands
grondgebiod zich bevindende porsonen regelen, is derhalve
de genoemde wet van 1918 de enige, welke delegatie op
ruime schual kent. Is deze uitzondering wel te rechtvaardi-
gen?

Wat de wetten, botrekking hehbende op de grondrochten
aangaat, ook dearin is van delegatie geen sprake. Genoemd
mogoen hier worden de Wet van 22 April 1855, Stbl. 32 tot
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regeling en beperking der uvitoefening van het recht van
vereniging en vergadering, de Onteigeningswet, de verspreide
wetavoorschriften, bepalende, in welke gevallen iemand in
hechtenis mag worden genomen, een woning tegen de wil
van de bewoner mag worden binnengetreden, en het brief-
geheim mag worden geschonden,

De Pensioenwet, gedist door art. 65, laatste lid, der Grond-
wet, kent delegatie aan do a.m.v.b. op ondergeachikte
punten. Hetzelfde is het geval met de Kieswet (vorm en
inrichting der kiezersiijst; regeling van de werkzaamheden
van het Centraal Stemburean enz.).

Terwijl art. 76 der Grondwet hepaalt, dat samenstelling
en bevoegdheid van de Raad van State worden geregeid
door de wet, bevat de Wet van 21 December 1861, Stbl. 129
een enkele bijzonderc opdracht tot regeling aan de Kroon
en voourts de algemene delegatie van art. 46: | Alle verdere
hepalingen ter regeling vaun de werkzasmheden van den
Raad, helzij in zijno algemeene vergadering, hetzij in zijne
afdeelingen, worden vastgesteld bij cenen algemeenen maat-
regel van bestuur”. Deze a. m. v. b, is vastgesteld bij het
K. B. van 4 September 1862, Sthl. 174 en bevat tal van
louter administratieve voorschriften, kenneljk betrekking
hebhende op de uitoefening van de in de wet gegeven be-
voegdheden.

Hen belangrijke bepaling der Grondwet, welke hier voorts
genoemd dient tc worden is avt. 181, waarvan het eerste lid
luidt: , Geen belastingen kunnen ten behoeve van ’s Rijks
kas worden geheven, dan uit kracht van een wet”. In de
theorie en de praktijk is de vraag gerezen, of hierbij delegatie
mogelijk is. Zij kwam voor bij de crisisheffingen en is ook
vervat in het Besluit op de Omzetbelasting. Van DER PoEL
heeft hieromtrent opgemerkt, dat het gaat om de uitwerking
vanin de wet globaal ashgenomen maatstaven. Zekere gren-
zen liggen z. 1. dus in de wet vast en aan de hand daarvan
zal men volgens hem kunnen beweren, dat hier voldaan is
aan de eis van art. 181 der Grondwet, Terecht stelt deze
schrijver echter nog de vraag, hoever men daarbij wel mag
gnan. Zeker zal men z.i. niet alle essentialia uit de wet
kunnen laten en in de 4. m. v. b. vermelden 1,

(ok andere gezaghebhbende schrijvers hebbeun zich voor de

! Rondom compositie en compromis, blz. 347—348.
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mogelijlkheid van delegatie in de belastingwetten uitgespro-
ken. In het bijzonder noem ik hier Dr W. H. vaN Dix
Brrgr. Deze meent, dat men in die wetten op enigszins
willekeurige wijze enge en ruime grenzen voor de delegatie
heoft getrokken. Zo werden belangrijke regelingen van mate-
rieelrechtelijke aard soms gedelegeerd, terwijl andezijds ho-
lastingwetten uitwerkingen tot in de kleinste bijzonderheden
bevatten. Dexe schrijver acht een systematisch onderzeek
nodig naar de vraag, welke gezichtspunten de wetgever hij
dit vraagstuk moet innemen!. De Hoge Raad heeft de
mogelijkheid van delegatie in het belastingrecht sanvaard
in zijn arrest van 18 Fehruari 1948 (A. B. 1949, blz. 481).
Het ging i.ec. over een Ultvoeringsbeschikking, steunend
op het Besluit Ondernemingsbelasting 1942, ten aanzien
waarvan het college overwoeog, dat art. 181 der Grondwet,
hepalende dat geen belastingen ten bate van “s Rijke kas
kunnen worden geheven dan unit krachte van eon wet, zich
niet verzet tegen het geven van aanvullende voorschriften
door een lager orgaan, mits dat geschiedt op grond van de
wet en binnen de grenzen door de wet getrokksn’ 2,

Zeer veel delegatio treft men aan bij de regeling van de
dienstplicht. Art. 188, tweede lid, der Grondwet zegt, dat
de wet de verplichte krijgadienst regelt. Dit is geschied bij
de herhaaldelijk gewijzigde Dienstplichtwet van 4 Fobruari
1922, Sthi. 43. Deze wct delegeert vele punten ter regeling
aan de Kroon, welke o, m. heeft vastgesteld het Dienst-
plichtbesluit (K. B. van 2 Februari 1929, Sthl. 21 a. n. g.)
en hot Dienstplichtvergoedingsbesluit (K. B. van 24 Februari
1922, Stbl. 86 a. n. g.). Deze besluiten delegeren op hun beurt
weer aan do Minister, als gevolg waarvan tot stand kwamen
de Dienstplichtbeschikking (beschikking van de Minister van
Defensie van 30 Augustus 1935} en, de Dienstplichtvergoe-
dingsheschikking (beschikking van de Ministers van Oorlog
en Marine gemeenschappelk, van 23 Februari 1922).

1 Maandschrift Economie, Oetober-XNovember 1950, hlz. 29,

2 [n heteelfde wrrest kent de Hoge Raad aan het Besluit Ondernemings-
belasting 1942 terecht kracht van wet toe. Terloops moge hier de vraag go-
steld worden, of de rechter wel berwaar kan maken tezen een, op delegatie
deor de wetgever herustend voorschrift, ala hij oordeelt, dat dit te ver
gaat, Uiteraard heeft zulk een, ter nitvoering van de wot gegeven voor-
schrift zeen kracht van wet en geldt daary oor dus niet het toetsingsverbod,
voortvioeiende uit art, 124, tweede lid, der Grondwet., Maar als de rechter
uit dien hoofde aan het lagere voorschrift verbindende kracht zou ontzeg
gen, toetst hij dan in wezen toch niet de delegerende wef aan de Grondwet?
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Als deze delegatio en subdelegatie inderdaad hier nodig
zijn, kan daartegen blijkens het vorenstaande geen principiecl
hezwaar bestaan, Men zou natuurlijk geval voor geval moe:
ten nagaan, of de grenzen nict zijn overschreden. In het
algemeen is de indruk, dat dit.niet het geval is. Zo treft men
in de Koninklijize besluiten en do ministeriéle beschilkkingen
geen verplichtingen voor de helanghebhenden aan.

Het zou e ver voeren om hier alle wetten, door de Grond-
wet godikt de revue te doen passeren. De vermelde gevallen
wettigen m. i. reeds de conclusie, dat hij deze categorie van
wetten delegatic on zelis subdelegatie wel voorkomen, doch
dat het zwaartepunt steeds in de wet zelf ligt. Blijkbaar
heeft het feit, dat de Grondwet een wet eist, de delegatie
hier binnen deo perken gehouden. [n ieder geval komen op
dit tercein kaderwetien niet voot. Dergelijke wetten, die
zolf slechts enkele formele punten bevatton, maar de ge-
hele materigle regeling aan de Kroon of een ander orgaan
delegeren, zijn, gelijk hierboven reeds bleek, elders schering
enins'ag geworden. Men had zich beter kunnen aansluiten bij
de zo juist weergegeven prakijjk bij de door de Grondwet
gediste wetten. Ook hier dient m.i. de eenheid van het
staatsrecht weer haar rechten to doen gelden. Wanneer de
Grondwet bijv. een regeling bij de wet eist, waar het ver-
plicktingen voor de burgers betreft, verdient het aanbeveling
de daarsan ten grondslag liggende gedachte, dat aan de
burgers geen vorplichtingen mogen worden opgelegd buiten
hun gekozen vertegenwoordigers om, over de gehele lijn, ook
buiten de Grondwet, als leidraad te aanvaarden.

De jeargangen van de Staatshladen naslaande treft men
telkens -wetten aan met vergaande delegatiehepalingen.
Enkele voorbeelden mogen hier genoemd worden.

Do Aspergeviiegwet 1948 hevat bijv. de volgende belang-
rijke verplichting voor do gebruikers van gronden: ,De
gebruiker van een perceel, wanrop aspergeplanten- worden
geteeld, is verplicht tor verdelging van de aspergevlieg de
maatregelen te nemen, die door Onze Minister krachtens
het volgend artikel worden voorgeszhreven™, In dat volgende
artikel worden dan vijf grocpen van maastregelen opgesomd,
welke de Minister kan voorschrijven. De gehele verplichting
voor de gebruiker ligt due in handen, niet van de wetgever,
maar van de Minister. 1Je wet wordt hier alleen gebruikt om
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een basis aan diens bepaling van de omvang der verplichting
te geven. Nu kan men wellicht opmerken, dat het hier een
min of meer specisle aangelegenheid betreft, waarin telkens
naar hevind van zaken moet worden gehandeld. Hoe cchter
dikwijls delegatic tot het een en het al wordt gemaakt, doet
de Paardenwet 1939 zien. Ik noem de volgende punton:

art. 2 om door ,,Ons”” te worden erkend moet een Stam-
boekvereniging 0. m. in haar statuten hepalen, hetgeen bij
of krachiens algemene maatregel van bestuur is voorgeschreven.

art. 3 W7 stollen de nodige regelen vast met betrek-
king tot de schorsing en de intrekking van een erkenning.

art. 4: het toezicht op de Stamboekverenigingen wordt
door de minister geregeld.

art. 9: e minister regelt de aangifte, bedoeld in art. 8.

art. 11: het verbod van art. 10 geldt o. m. niet in de
door de minister aan te wijzen bijrondere gevallen of groepen
van gevallen.

art. 14: de hengsten worden jaarlijks gekeurd op de door
de minister goedgevonden plaatsen en tijden.

art. 15: W wijzen de gevallen of groepen van gevallen
san, waarin de keuring niet jaarljks geschiedt, doch na een
door ,Ons™ te bopalen veelvoud van een jaar.

art, 16: de Minister regeit de geldigheidsduur der goed-
keuring ete., en verder al heigeen nodig mocht blijken voor
een goed verloop van de Stamboel-Keuring.

In het vervolg van deze wet is het nict anders. M. 1. gaat
dit danig over de schreef.

Met het desideratum, dat delegatie {(en subdelegatie) alechts
naar bohoefte bchoren te worden tocgepast, strijdt m. i,
een. hepaling als die, welke in de Telegraaf- en Telefoonwet
1304 werd gebracht bij de wet van 8 December 1938, Sthl
302, Dit art. 3guinguies zegt in lid 2, dat in een algemene
maatregel van bestuur o. m. de bovoegdheid van de Minister
van Binnenlandse Zaken zal worden geregeld om te bepalen,
dat door of vanwege de Diresteur-Generaal der BT, T. eisen
kunnen worden gesteld. Hier is van tevoren een gehele
gchaal van delegatie geprojecteerd.

Summs summarnm kunnen we constateren, dat de prak-
tijk der delegatic nogal wat tc wensen overlaat, Nu i er
echter één punt, dat. meu le de delcgatic in het vog moet
houden, numelifk dat het in nood- of andere bijzondere
gevallen wel cens onvermijdelijk is om belangrijke bevoegd-
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heden van de wetgever over te dragen op de Regering. Men
zou dit als noodrecht wel van ,echte” delegatie kunnen
onderscheiden, maar toch is dit minder aanbevelenswaard,
Hiervoor bleck immers reeds, dat de Regering in 1948 het
ontwerp-Noodwet Indonesié aandiende als ecn noodregeling,
terwijl de Staten-Generaal er delegatic in zagen'! Zou men
heide vormen, noodrecht en normale delegatie, willen gaan
onderscheiden, en voor de laatste bepaalde richtlijnen in
acht willen nemen, dan is het gevaar groot, dat in vele
govallen de delegatie door een uitdrukkehjke voodregeling
zou worden vervangen.,

VII

Dit voert tot het laatste punt, nl. tot de vraag, of de
beginselen, waarnaar de wetgevende delegatie behoort te
worden toegepast, in het geschreven recht dienen te worden
vastgelegd. De aan de praeadviseurs voorgelegde vraag
noemt in dit verband de Grondwet of de delegercnde wet.
Het eerste ziet m. 1. op het stellen van algemene, de delegatie
beheersende regels; het laatate daarentegen op een in con-
creto delegerends wet. Beide punten moeten m. 1. afzonderlijk
beschouwd worden.

Wat het eerstbedoelde punt betreft ligt het in de lijn van
hat voreustaande betoog om zoveel mogelijk de delegatie
binnen de daarvoor aangewezen grenzen te houden. In be-
ginsel warc er m.i. dus veel voor te zeggen cm een bepaling
in de Grondwet op te nemen, welke de wetgever zou voor-
houden, dat hij bij het delegeren van de juiste beginselen
had uit te guan, een bepaling derhalve in de geest van art.
169 der Gomeentowet. Dit zou zelfs zeer verleidelijk zijn,
omdat men dan tegelijkertijd in de Grondwet de materiéle
betekenis van art. 112 en de beperkte strokking van art.
57 zou kunnen accentuercn. Toch is het de vraag, of bet
wel aanteveling zou vordionen doze kant op te gaan. Hier-
boven bleek iramers, dat het niet voor eens en voor al is
aan te geven, wat gedelegeerd mag worden en wat niet, Dit
zal van geval tot geval mooten worden uitgemaakt. Ook
wees ik erop, dat in nood- en andere bijzondere gevallen
door de wetgever met de dslegatie wel eens verder moet
worden geogaan dan in normale omstandigheden verant-
woord zou zijn. Reeds met het ong hierop lijkt het niet raad-
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zaam de wetgaver met betrekking tot de delegatie al te zeer
aan banden te leggen. Wel zou men de door de wetgever in
acht te nemen beginselen zeer vaag en zeer ruim kunnen
stellen, maar het is duidelijk, dat zij dan eigeniijk weinig
of geen betekenis meer zouden hebben.

Daarbij badenke men, dat de wetgever in verband met
het voorschrift van art. 124, tweede lid, der Grondwet toch
altijd zelf kan nitmaken, hoever hij aan de hand van de
beginselzn in de Grondwet neergelegd, kan gaan. Dit is nog
eens weer duidelijk san het licht getreden bij de toepassing,
welke de Wet op de bedrijfsorganisatie heeft gegeven aan
art. 152 der Grondwet wat betreft het insteilen van de be-
drijfsorganen !

Met het oog op een en ander lijkt het mijj verkieslijker
om in de Grondwet t. a. v. de dolegatie van de Rijkswatgever
niets vast te leggen. Dit wil uiteraard niet zeggen, dat hij
maar zijn gang zal mogen gaan. Wil hot goed zijn, dan zal
de wetgever by zijn delegatie-praktijk de hiervoor ontwik-
kelde beginselon in acht hebben te nemen. Het is overigens
geen uitzondering, det men zich t. a. v. een hevoegdheid op
de niste toepassing door het betrokken orgaan verlaat zonder
regels daarvoor aan fe geven. Genoemd mogen hicr worden
bevoegdheden als dispensatic, gratib, goedkouring, Ook voor
de uitoefening hiervan moeten bepaalde beginselen gelden,
maar als regel is men er niet toe overgegaan om deze nader
in de Grondwet of clders in de wetgeving te prociseren. Als
uitzondering, die de regel bevestigt, zou men art. 146, cersto
lid, tweede zin, der Grondwst kunnen noemen, betrekking
hebbend op de bestuurs-delegatie door de gemoenteraad.
Deze hopaling doct wel de vraag rijzen, of het juist is, dat
alleen deze delegatie met betrekking tot de lagere openbare
lichamen in de Groudwet wordt vermeld. Voor het ovorige
vindt men dienaangaande voorschriften in de organieke
wotten.

Hoewel deze laatstbedoelde wetton in de vraag niet uit-
drukkelijk worden vermeld, verdient -het . i. aanbeveling
bij de daarin vervatte delegatie-bepalingen even stil te
staan. Behalve dat deze wetten zelf delegeren (zie bijv. artt.
223, eorsto lid, en 225, eersto lid, der Gemeentewet), geven
zij ook regels voor de wetgevende delegatie door de organen
der iagere lichamen. Deze regels treft men aan in de vol-
gende bepalingen:

10
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art. 169 der Gemeentewet: ,Hij (t.w. de raad — 8r.) kan
in die verordeningen burgemeester en wethouders bevoegd
verklaren nadere regels te stollen nopens bepaalde, in die
verordening aangewezen, onderwerpen™.

(Hoewel het geen organicke wetten hetreft, verdient hot
aanbeveling hier ook te vermelden:)

art. 9, eerste lid, der Woningwet: ,Voorzover een ver-
ordening met betrekking tot gebouwen Burgemeester cn
Wethouders daartoe nitdrukkelijk bevoegd verklaart, kun-
nen zij: . nadere eisen vaststellen ten opzichte van in die
verordening bepaaldelijk aangewezen punten’.

artt. 35 en 95 der Wet op de bedrijfsorganisatie kennen
delegatic, maar zonderen daarvan uit de hevoegdheid tot
het maken van verordeningen.

Volgens de eerste twee bepalingen, die der Gemeentewet
en Woningwet, mag de delegatie zich derhalve niet verdet
uitstrekken dan tot nadere regels of cisen, t. a. v, in de dele-
gerende verordening bepraldelijk anngewezen onderwerpen of
punten. Het is duidelijk, dat hier wel zeer sterk naarvoren
is gebracht, dat delegatie maar niet onbeperkt mag geschie-
den, doch dat de delegerende bepalingen slechts B. en W.
op onderdelen mede mogen inschakelen. 1k acht deze voor-
schriften alleszins aanvaardbaar, doch wel rijst de vraag, of
het geen aanheveling verdient ze over de gehele lijn in het
leven te roepen, derhalve in de Provinciale Wet en wollicht
ook in de Waterschapswetgeving, _

Wat de daarnaast genoemde bepalingen uit de Wet op
de bedrijfsorganisaiie betreft, is het m. i. zeer bedenkelijk,
dat men daar uitdrukkelijk de delegatie op wetgevend gebied
uitsluit. e praktijk bij de openbare lichamen heeft wel
voldoende bewezen, dat men niet buiten de mogelijkheid
van delegatie op dit terrein kan. Men moge haar terecht
aan banden leggen, maar haar van tevoren principieel af te
snijden, zal tot grote bezwaren aanleiding kuunnen geven.
Als dezo delegatie toch ncdig zal blijken (en waarcm hier
niet?}, dan zal men &f haar niettemiu achterwege mocten
laten wegens het wettelijk beletsel, of dit laatste toch nog
te elider ure moeten wegnemen door wetswijziging. Ook hier
had men weer beter gedaan om de eenheid van het staats-
recht te hewaren'!
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Tenslotte spreeict do vraag dan nog van hetgeen neergelegd
zou moeten worden in de delegerende wet. Het is duideljjk,
dat, waar het gaat over delegatie in concroto, er van begin-
selen eigenlijk geen sprake kan zijn: de delegerende wet (of
verordening) zal zelvo de voor de delegatie geldende begin-
selen in acht hebben te nemen. Z¢ is het immers, die dele-
geert. Dic beginselen zijn uiteraard de hierboven aangegevene
zodat op dit punt verder niet behoeft te worden ingegaan.
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Welke beginselen behoren de delegatie van regelende

bevoegdheid aan uitvoerende organen te beheersen?

Behoren deze beginselen te worden vastgelegd hetzij
in de Grondwet, hetzij in de delegerende wet?

Praeadvies van Prof. Mr A, M. Donner.

Zolang als men in het gtastsrecht en de stantsleer gewend
is gowoest in de begrippen wetgovende en uitvoerende macht
te denken, heeft het delegatie-vraagstuk daarin een rol ge-
speeld. Het probleem is dus niet bepaald nieuw te noemen!

Toch is er wel enige sanleiding het nog eens aan de orde
te stellen. In de afgelopen jaren heeft het hij verachillende
debatten in de Staten-Ceneraal opgeld gedaan; men denke
slechts aan de behandeling der Noodwet-Indonesié en de
discussie over art. 67 der wet-P. B. 0. Daarbij is wel ge-
bleken, dat er omtrent het vraagstuk nict een cemmunis
opinio bestaat,

Er kan nog een tweede grond zijn, waarom het bestuur
dit taaie onderwerp van de rommelzolder - - of moet men
zeggen: uit de jjskast? — haalde. Van verschillende zijden
zijn in de litteratuur en in de parlementaire stuicken sug-
gestie’s godaan om de ,bottleneck™ in de wetgeving, die
zich hoe langer hoe meer openbaart, weg to nemen. Daarbij
komen ook nieuwe, aan de delegatie verwante, figuren op
het tapijt.

Beide gronden winnen san gewicht, wanneer men bedenks,
dat er een algehele Grondwetsherziening op komst schijnt
te zijn, waarbij ook het hier aan de orde gesteldo prebleem
wel tor sprake zal komen.

1

De vraagstelling draait om drie begrippen: delegatie,
regelende bevoegdherd en wilvoerend orgaan. Zij munten geen
van drieén uit door klaarheid en scherpte. Zjj worden alle
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drie in wetenschap en practijk met zekere nonchalance

gehanteerd en, al mag mon dit misschien niemand verwijten,

het is toch gewenst elk der drie ,sleutelbegrippen’ aan een
nadere beschouwing te onderwerpen.

Hot is --- uiteraard — een Duitsc professor, die zich met
Let begrip delegatie grondig heeft bezig gehouden. Blijkbaar
als vlucht uit de tijdsomstandigheden, schreef HEINRICH
TRIRPEL in 1942 een studie over ,Delegation und Mandat
im &ffentlichen Rechtl. Hij onderscheidt dasrin scherp
tussen delegatie en mandaat en tracht beide nauwkeurig te
definigéren. Gaat men de punten van verschil, die hij opsomt,
na, dan wordt ongeveer het volgende beeld verkregen:

a. Delegatic is overdracht van bevoegdheden door het tot-
nogtoe voor de uitoefening. daarvan aangewezen orgaan
aan cen ander, dat de gedelegeerde bevoegdheid voortaan
op eigen naswm en naar oigen inzicht uitoefent. Het man-
daat daurentegen is de opdracht, door een publiek orgaan
aan ondergeschilite, althans lagere organen gegeven, om
In zijn naam en onder zijn verantwoordelijkheid en toe-
zicht bepaalde san dat opdragend orgaan competerende
bevoegdheden uit te oefenen,

&. Derhalve vormt delegatie con vorandering in de bestaande
orde van bevoegdheden binnen de staatsorganisatie. Het
mandaat heeit dic betekenis niet, het brengt — anders
dan de delegatie — in de bestazande rechtsordoe geen wijzi-
ging en is dus s'echts een (bestuurlijke) beashikking. De-
legatic is volgens TRIEPEL ezhter een dand van wetgeving.
Het verschil is van belang, omdat TRIEPEL er de conse-

. quentie aan meent te mogen verbinden, dat delegatic

in prineipe ongeoorioofd, mandaat daarentogen, hehou-
dens uitzendering, geoorloofd moet worden geacht.

¢. Delegatie I8 naar haar aard een afstoting van bevoegd-
hoden door den delogant zodat deze, zolang de delegatio
niet is ingetrokken of gewijzigd, onbevoegd moet worden
geacht de gedelegeerde bevoegdheid zelf uit te oefenen.
Het mandaat verzet zich niet tegen een concurrerende
uitoefening der gemandeorde bevoegdheden door mandant

en mandataris beide.
! Stuttgart & Berlijn, 1942, Het werk is STELLINGA bij het schrijven
van zijn opstel, Het wezen der delegatie, 1. v. (0., 4 Jg. ble. 313—314,
blijkbaar ontgasn. Tezre meent althans met zijn daar gegeven uiteenzet-

ting ..pioniersarbeid” toc verrichten en de overige litteratuur gebrek aan
diepgang te kunnen verwijten.
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d. Omdat de delegataris de gedelegeerde bevoegdheden op
eigen naam uitoefent, bezitten zij do kracht, welke de
delegataris hun kan verlenen. De uitcelening der ge-
mandeerde bevoegdheden door deon mandataris heoft
daarentegen de kracht, welke aan rechtshandelingen van
den mandant, op wiens naam zij immers geschiedt, toe-
kormt. Uit scortgelijke overweging maakt "TRIEPEL nog
terloops hot onderscheid, dat de delegatie-verhouding
zich er, anders dan de mandaatsverhouding, nict tegen
verzet, dat belanghebbenden, indien de zaak ertoe ligt,
bij den delegant beroop instellen tegen de uitvefening
van de gedelegecrde heveegdheden door den delegataris,

Men kan aan deze onderscheidingen hot belang niet ont-
zeggen. Zij hebben de verdienste, de begrippen scherp te
definiéron en hot inzicht in ailerlei verschijnselon, die men
grofweg onder de term delegatie-vraagstukken pleogt samen
.te nemen, te verhelderen on verdiepen., Het eind van alle
tegenspraak vormen zij intussen nog allerminst.

Trikrer zelf vestigt er de sandacht op, dat de door hems
gemaakte onderscheiding zekor niet zomaar op het geldende
recht kan worden toegepast. Het zou hoogst gevaarljjk =ijn
om, aan een figuur uit het positieve recht één of twee der
kenmerken van delegatic of mandaat opmerkend, aanstonds
te concluderen, dat ook de overige kenmerken dan voor die
figuur van toepassing zijn. Nog veel minder gaat het aan
in alle gevallen, waar de litteratuur van delegatie of waar
de geldende voorschriften van overdracht of opdracht
sprekon, te voronderstellen, dat de door TRIEPEL aangegeven
hegrippen delegatie en mandaat zouden zijn bedoeld.

Afgezien hiervan geeft de studie van TRISPEY trouwons ook
geen volledige definitie van hét hegrip delegatie, Hij trekt de
grens slechts naar één kant, n.l. nasr het mandaat. Minstens
even belangrijk is echter de vrasg, waar de grens ligt tussen
delegatie en wat ik zou willen noemen: de attributic van
bevoegdheden. Om duidelijjk te muaken, wat bedoeld is:
wanneer de Grondwet zan den Koning de hovoegdheid toe-
kent algemene maatregolen van hestuur vast te stellen,
Koning en Staten-Gleueraal te zamen de wetgevende macht
tockent en aan Provinciale Staten en Gemcenteraad het
verordeningsrecht geeft, dan zal niemand dat als delegatie
kenmerken. Hier ig iets anders aun de hand. Maar waar
ligt de grens? Het heheeft niet gozegd, dat vooral de kennis
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van het verloop dier grens voor de oplossing van het dele-
gatio-vraagstuk van belang is,

Over elk van heide bezwaren een paar opmerkingen!

Al aanstonds kan worden gezegd, dat op het terrein der
regeling het »uivere mandaat een nitzondering vormt. Rege-
lende bevoegdheden plegen niet te worden opgedragen aan
ondergeschikte organen. Kroon noch Minister kunnen zonder
meer als ondergeschikten van den wetgever worden he-
schouwd, B. en W. zijn evenmin als ondergeschikten van
den Gemeentoraad te qualificeren. Zij plegen de hun gegeven
regelgevende bevoegdheden dan ook op eigen naam en naar
oigen inzicht wit te oefenen. Hun regolingen bezitten de
kracht, welke zij eraan kunnen geven; meer niet,

Als uitzondering zou kuunen worden asngewezen de too-
passing, welke in 1939 aan de Distributicwet van dat jaar werd
gegeven, Op grond van de artikelen 4 tot 8 dier wet ver-
gcheen een reeks besluiten van den Minister van Economi-
sehe Zaken, gedateerd 1 Septombor 1934, welke alle waren
getekend: voor den Minister, de Secretaris-Generaal A. A,
van Rhijn, en waarbij onderscheidene Rijkshureaux werden
ingesteld voor de inventarisatie en distributie van Grond-
stoffen. Reeds de geciteerde ondertekening wijst op cen
mandaataverhouding. QOok do directeuren der Rijksbureanx
echter stonden, als ik gued zie, in een mandastsverhouding
tot den Minister. Men vergelijke daarvoor de in de mooste
der bedoelde hesluiten voorkomende bepaling, dat de direc-
teur hevoegd was in overleg met de aan zijn Rijksbureau
verbonden Commissie van Advies ,nadere regelen te stellen
ter bevordering van een goede uitvoering dezer heschikking™,
met het daarin eveneens te vinden artikel: , De dagelijkache
leiding van het Rijksbureau berust bij een directeur, die
bij de uitvocring van deze regeling optreedt namens den
Minister en daarbijj de . ... namens den Minister gegeven
aanwijzingen in acht neemi.”

Al is het mandaat van regelgevende bevoegdheid een
uitzondering, dat betekent niet, dat men de delegatic er-
van in de door TrierrL gelekende vorm .vaak aantreft.
Vooral aan het door hem gestelde, dat bij delegatie de gede-
logeerde bevoegdhceid zo volledig overgaat, dat hot dologo-
rend orgaan die bevoegdheid kwijt raakt, wordt niet altijd
voidaan, TRIEPEL zelf heeft dit ook opgemerkt en hij is
met het probleem, hoe dit te verklaren, blijkbaar enigszins
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verlegen. Het komt mij echter voor, dat dit verschijnsel juist
vanuit ijn standpunt, dat delegatie een handeling van wet-
gevenden aard zou zijn, zeer wel to verklaren is, Een voor-
heeld moge dit demonstreren,

De Centrale Read van Betoep nam bij uitspraak van 17
October 1950 1 een standpunt in, dat met de uiteenzettingen
van TRIEPEL over het karakter der delegatie wonderwel
klopt. De Minister van Landbouw heeft indertijd aan den
Rector-Magnificus der Landbouwhogeachool overgedragen
zijn bevoegdheid ambtenaren op maand- of weekloon aan
de onder die instellingen ressorterende inrichtingen en
diensten aan te stellen en te ontslaan. In een hepaald geval
had nu echter de Minister een ambtenaar op weekloon bij de
proefvelden van het laboratotrium voor Bloembollenonder-
zoek ontslagen, De betvokkene beriep er zich op, dat de
ontslagbevoegdheid slechts aan den Rector toekwam en
kreeg met dat verweer gelijk bij de Centrale Raad, die over-
woog:

»dat iramers te dezen geen sprake is van cen aan den
Rector Magnificus gegeven machtiging of een hem verleende
opdracht, doch van een overdracht van de aanstellings- en
daarmede van de ontslaghevoegdheid, welke overdracht
rechtens toelaatbaar is, gegeven het bepaalde in artikel 3,
derde [id, van het Algemeen Rijksambtenarenreglement;

dat nu het begrip ,overdracht, althans indien bij het
overdragen geen enkel voorhehoud wordt gemaakt, insluit,
dat het overdragende orgaan zijn bevoegdheid kwijt raakt
en die bevoegdheid komt uitsluitend in handen van de
autoriteit, san wie ze overgedragen wordt;

dat dit ton gevolge heeft, dat het orgaan, hetwelk de he-
voegdheid heeft overgedragen, zonder de overdracht zelve
cngedaan te maken, niet gerechtigd is de hevoegdheid inci-
denteel uit te cefenen.”

Vanuit het standpunt : delegatie is wetgeving, is dit begrij-
pelijk, Door de overdracht hecft de Minister wijziging ge-
bracht in de hestaande rechtsordo en een nieuwe regel van
hevoegdheid gesteld. Op die regel kan hij geen inbreuk
maken door een ontslag, dat juist geen regel of, ora in de
terminologie van het ambtenarenrecht te spreken, algemeen
verbindond voorschrift vormt, maar een beschikking is
en dus slechts cechtsgeldig kan worden gegeven, indien

LA, R, B. *31, blz. 48.
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en voor zover zij niet strijdt met de bestaande algemeen
verbindende voorschriften, ook die, welke de Minister zelf
heoft gesteld.

In het licht van deze verklaring is het niet meeiljjk in te
zien, waarom delogatie van regelgevende bevoegdheid de
beschreven exclusieve werking mist. TUitoofening van de
gedelegeerde Levoegdheid door den delegant is ook wetge-
ving en heeft als zodanig golijke qualitoit als de delegatie:
Is zij aan de delegatie posterieur, dan zal zjj moeten worden
heschouwd als een stilzwijgende intrekking of beparking
daarvan. Dezo zicnswijze klopt met de feiten. Laat een
gemeenteraad bij de bouwvercrdening het stollen van nadere
regelen omtrent verschillende onderwerpen aan B, en W,
over, dan verzet zich die delegatie nooit tegen cen regeling
door de raad zelf daarover. Maar wel verzet zich die dele-
gatie tegen de verlening, in Lercep, van een bouwvergun-
ning, welke met de door de Raad zelf of door B-en W.
krachtens die overdracht gestolde voorschrifton, in strijd ia.

Met het noemen van deze paar punten kan worden vol-
staan. Zou men het geldend recht gehee! doornemen, dan
zouden ongetwijield govallen aan to wijzen zijn van als dele-
gatic opgevatte op- of overdracht, die in het schema van
TrierEL eerder als mandaat of als tussenvorm tussen dele-
gatie en mandaat zouden mosten worden gekarakteriseerd,
In het kader van onze beschouwingen kunnen die gevalien
echter niet bijzonder interesseren, on is het tijd =zich oven
met de grens der delegatie naar de andere zijde bezig te
houden.

Hot onderscheid tussen delegatie en atfributie van be-
voegdheden is in heginsel reeds gegeven, wanncer men stelt,
dat delegatie sleczhts plaats vindt 1] overdracht door het
tot de uitvefening dier bevoegdheden gangswezen orgasn.
Niet in alle gevallen immers, wasrin cen wetgevend orgaan
regelgevende Levoegdheden aan andere organen verleent,
kan worden gezegd, dat de gever zelf voor de uitoefening
dier hovoegdheden was aanhgewozon.

Hierboven is reeds herinnerd aan de vers:zhillende arti-
kelen van de Grondwet, waarbij hevoegdheden worden toe-
gekend. Niemand zal durven heweren, dat de Grondwetgever
die hevosgdheden eigenlijk zelf had moeten uitoofenen, dat
hij daarveor was aungewezen. Formeelis hij dat niet — want
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wie had die sanwijzing moeten doen — materiee! is hij het
evenmin — want ieder geeft grif toe, dat hij voor die uitoefe-
ning niet het gefigend orgaan is. In de artike'en 112, 136,
146 G.W. heeft dan ook niemand ooit een degelatie gezien.

Het verdient opmerking, dat TRIEPEL, die zich mot het
Duitse recht bezig houdt, de tockenning van vercrdenende
bevoegdheid aan territoriele lichamen wél als een delegatie
meent te moeten opvatten ! Nu moet duar onmiddellijk aan
worden, toogovoogd, dat dit verordeningsrecsht in Duitsland
niet of nauwlijks constitutioneel placht te zijn verankerd.
Maar — - zo moet ;:,evm agd — zou men, indien dit vororde-
ningsrecht ook bij ons slechts op de Provinciale on Gemeente-
wet borustte, van delegatie moeten worden gesproken?
Het moet worden hetwijfeld! Toen de Woningwet en de
Winkelsluitingawet, aan de gemeenteraden een verordenings-
rocht in zelfbestuur toekendon, heeft, voorzover mij bokend,
eigenlijk niomand daarin delegatie gezien. Vooral t.a.v.
van de Woningwet is dit opmerkelijls, omdat zij tot stand
kwam in een periode, waarin de Staten-Goneraal juist op
alle delegatio fol geheten waren, en omdat juist de figuur
van een ze.fbestuursverordening oveugeus aan heftige aan-
vallen heeft bloot gestaan.

Soortgelijk verschijnsel ziot moen bij de zogenaamde pu-
bliekre:htolijke bedrijfeorganisatie. Toen de minister Tarsia
indertijd met zijn ontwerp-Radenwet kwam, waarin azn de
raden van arbeid een verordeningsrecht werd toogekend,
recs in de Twoede Kamer daartegen heftig verzet. Men zag
in die toekenning een ongeoorloofde delegatie. Of dit verwijt
in het licht der toenmaals aangenomen grenzen der delegatie-
bevoegdheid geheel gereshfvaardigd was, kan hier in het
midden worden gelaten. Het feit op zichzelf verdient echter
de aandacht. De minister week voor de bezwaren en men
vond het, juist met het oog daarop, in 1922 nodig in de

arondwet de hepaling op to nemen, die nu artikel 153 vormt.
In het licht van dit gebeuren zou men verwacht hebben, dat
de eveneens op de Grondwet berustende regeling der wet-
P. B. (). zou zijn geyualificeerd als ecn, overigens ten volle
genorloofde, vorm van delegatie. Dat woord valt echter in
het geheel niet meer, Men spreekt by voorkeur over:
decentralisatie, een term, die in Nederland zonder twijfel
eern heel wat vriendelijker klank heeft dan delegatie. Het is

T, a. p. blz. 24, 25, v.v.
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wel niet te ver gezocht, wanneer men achtor deze verwisseling
van henamingen een bepaalde bedoeling zoekt. Inderdaad
kan men bij de voorstanders van deze ,decentralisatie™
telken: het bhetoog beluisteren, dat de Rijkswetgever de
wetgeving op cconomniisch en sociaal terrein zovoel mogelijk
aan de in te stellen bodrijfsorganisatics moet overlaten.
Hij is voor die werkzaamheid niet bewerktuigd, niet goéi-
gend, hij is er niet voor aangewezen ! Wanneer dat zo wordt
gesteld, zal men dit uiteraard alduy moeten verstaan, dat
de Rijkswotgevor materieel niet-aangewezen wordt geacht.
Of hij ook formeel niet het voor deze welgeving anngewezen
orgaan zou zijn, is een andere vraag. Voordat wij dasraan
tockomen, moge nog even aan een andere guaestie worden
herinnerd.

Belend mag worden verondorateld, dat het dolegatie-vraag-
stuk niet slezhts in het staatarecht, tnaar tot 1931 ook in het
gemeenterecht cen heet hangijzeris goweest. Tot dat jaar kendo
artikel 1373 (thans 168) Gemeentewet aan doe Raad de bovoegd-
heid toe verordeningen te maken, ferwijl dan art. 179 (thans
209) aan B. en W. de nitvoering van ’s Raads besluiten, dus
ook van vorordeningen, tocdeolde, De vraag moest van zclf
rijzen, in hosverre het begrip |, uitvoering™ ruimte bood voor
het overlaton van een zekere boleidsvrijheid aan het dagelijks
bestuur, met name in hoeverre het vastatellen van nadere
regels ter vergemakkelijking van do toepassing der verorde-
ningen onder die term kon worden begrepen. Op de uitge-
breide jurisprudentie, waarioe deze vragen aanleiding heb-
ben gegeven, wordt hieronder nog even terug gekomen.
e quaestie wordt hiér genoemd, omdat HUART in een
nog altijd lozenswaardig opstol! er de aandacht op heeit
gevestigd, dat het gehele probleem niet had hehooven to
rijzen, wanneer de gemeentewetgever zich zorgvuldiger
aan de tekst der Grondwet had gohouden.

Daarin toch was hepaald, dat aan het hoofd der gemeente
een Raad staat, dat aan hem de regeling en het bestuur van
de humhoudmg der gemeente worden overgelaten en dat
hij de verordeningen maakt, die hij in het belang der ge-
meente nodig oordeelt. Uit het Grondwettelijk beginsel,
dat aan den Read regeling en bestuur van het gemeentelijk
huishouden worden overgelaton, — aldus HUART — had

1 Het delegatievraagatuk en de herziening der Gemeentewet, Gemeente-
bestnur, Oct. 1928, en Verspreide Geschriften, Alphen ajd Rin, 1949,
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men wellicht kunnen afleiden, dat hetgeen men met een
leelijk woord tegenwoordig wel , Kompetenz-Kompetenz'' of
~JKompetenz-Hoheit” noemt, bij den Raad berust, Dat, met
andere woorden, de Raad zou bepalen hoe de doot de Grond-
wet san de gemeente overgelaten macht tusschen de ver-
schillende gemeentelijke organen moest worden verdeeld.
Men weet echter, dat de wetgever van 1851 de Grondwet
anders heeft uitgelegd. Hij achtte zich gerechtigd krachtens
art. 138 (146) der Grondwoet de competentiegrens zelf te
trekken, waarhij hij blijkbaar is nitgegaan van de redonee.
ring, dat de woorden ,z2an den raad wordt de regeling en het
bestuur van het gemeenteljk huishouden overgelaten”
moesten worden verstaan als ,aan de gemeente worden rege-
ling en kestuur harer cigen huishouding overgelaten™ met
het gevolg, dat hij vrl) bleef in de kenze van het orgaan,
dat met een bepaalde bevoegdheid moest worden belast, 2
het dan onder verantwoordelijkheid aan den gemeenteraad™.
Et hine illae lacrimze delegationis cansa,

In dit citaat is de grens tussen delegatie en, wat hier nu
maar attributie van hevoegdheid is gencemd, zeer duidelijk
tot uitdrukking gebravht Huagr stelt, dat de Grondwet de
Raad niet voor regeling en bestuur van de eigen huishouding
aanwees, maar dat college vrif liet zelf tot verdeling der
aan het gemeontebestuur toekomende hevoegdheden over
te gaan. Die verdeling zou dan geen de’egatie geweest zijn.
Nu de wetgever echter deze verdelingstaak den Raad uit
handen nam on zelf tot toewijzing der verschillende compe-
tenties overging, werd de Raad tot het voor regeling en ten
dele voor het bestuur der gemeentelijke huishouding aange-
wezen orgaan gedegradeerd. Er is veel over getwist of de
Raad voor de hem tcegoscheiden bevoegdheden wel het
matericel aangewezen orgaan moet worden geacht. Rechtens
doet die discussie echter weinig ter zake, nu vaststaat, dat
naar geldend recht do Raad daarvoor formeel is aungewezen.
We! heeft de wijziging der Gemeentewet van 1931 den Raad
de bevoegdheid verleend deze taken te delegeren, maar dat
is dan ook echte delegatie, d. w. z. overdracht van bevoegd-
heden, voor welker uitoefening de wet den Raad aanwijst.

Het zal in het licht van deze opmerkingen duidelijk =zijn,
dat m.i. de grens tussen delegatie en toekenning van be-
voegdheid moet worden gevonden aan de hand van een
onderzoek der geldende voorschriften. Beogen die voorschrif-
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ten, waar zij cen hevoegdheid geven, dat deze ook door het
ontvangend orgaan zelf wordt uitgeoefend, dan kan het
delegatie-vraagstuk rijzen. Is dat doel dien voorschriften
vreemd, dan late men voor het doorgeven van de verleende
bevoegdheid de benaming delegatie achterwege.

Hiermede is de vraag vanzelf opgoworpen in welko geval-
len men in ons staatsrecht van delegatie spreken mag en
in welke gevallen men, n’en déplaise een meer of minder
vorbreid spraskgebruik. met een ,pseudo-delegatie, die in
werkelijkheid als attributie van bevoegdheid moet worden
gezien, te maken heeft.

Het is in dit verband wel duidelijk, dat voor de Leantwoor-
ding dier veaag van het hoogste gewicht is de prasalabele
guaestie, of onze Grondwet een materieel wet shegrip huldigt.

Het heeft er enigszing de schijn van, dat de door het
bestuur aan het hier aan de orde gostelde probleem gegeven
formulering dic vraang prejudicieert. [mmers, wanneer in
die formulering de termen ,regelende bevoegdheid” en
Luitvoerend orgaan’ worden gehezigd en dat nog wel met de
keunelijke bedoeling een zekere tegenstelling aan te duidon,
dan 18 er blijkbaar vanuit gogaan, dat doze begrippen bjj
ons constitutionee! stelsel arngiuiten. Dit is — - zacht gezegd
— zéér nanvechthaar. Het is zeker niet zo bedoeld, maar
de termen der formuicring zomden beter kunmen dienen
alz uitgangspunt voor een feile philippica in ecn oud-liberale
dobating-club, dan alg basis van een discussie over het
geldonde Nederlandse staatsrocht.

Bijj de uitdrukking ,vegelende bevoogdheid™ is men go-
neigd te donken aan heot materieel wetsbegrip, zoals dat
te onzent door Brysis geintroduceerd en door Vay Vounex-
HOVEY en VaN DsR PoT geamendeerd. Bij hot woord
LHitvoerende organen” gaan de gedachten naar de onder-
scheiding tussen wetgevende en witvoerende macht, die,
door Locke en MONTESQUIET ontworpen, de stof heeft
geloverd voor de constitutionele kleedij, welke in de 19° ecuw
mode was. In combinatie roepen heiden temeer het beeld
op van hot oude ideaal: de staatsmacht verdeeld over drie
complexen van organen aan de hand ener a priori gegeven
onderscheiding van functic’s. Velgens dat idesal moet mon
wel onderscheiden de wetgevende macht, die bij uitslniting
tot de regelende functie is gecoepen, en de uitvoerende
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macht, die geroepen is tot alles wat noch regeling noch recht-
spraak is. Vindt men, uitgaande van dat schema, ergens
regelende bevoegdheden in handen van organen, behorend
tot de uitvoerende macht, dan moet er delegatie in het spel
zijn. Ziet men anderzijds eon verlening van regelende be-
voogdheid door de wetgevende macht aan tot die macht niet
behorende organen, dan is er ook nimmer van attributie
sprake, maar steeds van delegatie (of mandaat). Aldus de
probloomstelling van het oud-liberalisme!

Daar deze probleemstelling blijkens de omastandigheid, dat

" het bestuur daarbij in zijn formulering aanknoopt, zonder
zich iets kwaads bewust te zijn, onder de Nederlandse juristen
nog steeds opgeld deet, loont het de moeite stil te staan
bi} de onderacheiding van wetgeving en uitvoering en de
vraag onder ogen te zien, in hoeverre zij kan worden ge-
haseord op het positieve Nederlandse staatsrecht.

Om te beginnen moet er aan worden herinnerd, dat noch
Lockr, noch MoNTESQUIEC, waar zij zich van de termen
legislative power en execubive power, onderscheidenlijk puis-
sunce ldgislative en puissance exdeutive bedienen, van grote
bezorgdheid om een preciese competentie-afbakening blijk
geven. Beide hebben het positieve Engelse staatsrecht vanhun
dagen voor ogen gehad en ook daarin was van eon onderschei-
ding in aan de verschillende organen of machten toegegigende
functie’s weinig te bemerken. [oen zij een poging om tot
onderscheiding der hevoegdheden te geraken, dan staat de
hedoeling voorep iedere macht datgene too te delen, waar-
voor zij krachtens samenstolling en geaardheid het meest
getigond is. Daarom kennen zij beide het bestuur der buiten-
landse betrekkingen en de zorg voor de binnen. en buiteun-
landse veiligheid geheel san de meer op snel besluiten en
handelen ingerichte uitvoerende macht toe, Niet de materi-
ecl onderscheidon functie’s, waar men later mee is gaan wer-
ken, maar het verschil tussen besluiton, welke rustige over-
weging en grondige bespreking vereisen, omdat zij bijv. van
langen duur zijn, cn besluiten, die op korten termijn moeten
worden kinnen genomen, spelen bij hen een rol. Geen van
heide hebben 7ij echter aan de vraag der taskverdeling véél
aandacht gewijd. Waar het hun op aan kwam, was, ddit er
mecrdero machten in den staat zouden zijn, die elkaar door
~checks and balances” in evenwicht konden houden en
aldus elke tyvrannie zouden kunnen breidelen.
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Pas een volgende generatic is aan de benamingen iweigeven-
de machi en witvoerende muacht een onderscheidende waarde
gaan hechten. Het was niet voor practische en concrete gees-
ten als Looxr en MoNTESQULIED weggelegd, elke macht eon
eigen functie toe te kennen. Dat bleof voor KANT en zijn
generatie hewaard. [n conseguent rationalisme wordt er-
van uitgegaan, dat heel het staatsleven zich restlos” laat
normeren, zodat, zijn eenmaal de algemene regels gevonden
cn vastgesteld, de uitvoering tamelijk wel mechanisch
wordt. Is de toopassing met de regel in strijd, dan is er een
derde macht, die dit uitsproekt. De onderscheiding der
drie functie’s i3 zo logisch als een schoolredenering, dic uit-
eenvalt in maior, minor en conclusic. Wordt zij in het oog
gehouden, dan verliest de cefening van het gezag alle anbe-
rekenbaarheid en is de volmaakte rechtszekerheid herkrogen.

Dit van alle practische ervaring gespeende droombeeld
kwam ook de poging der Franse revolutie MoNTRSQUIET en
Rousszav met olkaar te verzoenen in het gevlei. Had Mox-
TRsQUIEU hovensl een nevenschikking der drie staatsmach-
ten voor ogen gestaan, Rovssssav had de noodzask van
onderschikking der machten op de voorgrond geste!d on dan
een onderschikking, die in de lijn van de door hem beleden
volkssouvereiniteit lag, n.l. van de erfeljke en ambteljjke
organen énder hot volk en zijn vertegonwoordiging. Dit sloot
aan bij de rationalistiache denkwijze welke in do uitveering
niet anders dan toepassing van de wetgeving zag. Identifi-
ceert men, zoals de revolutionnaire constituties deen, vor-
tegenwoordigend lichaam on wetgevend lichsam en kent
men dsaraan de voorrang boven de andere machten toe,
dan is de verzoening van MonTesQUieT on ROTSSEAU naar
het schijnt complect. In werkelijliheid echter bkt het
rationalistisch schema niet workbaar en de post-revoluti-
onnaire constituties vallen dan ook alle, onder afwijzing van
de Rousseansanse volkssouvereiniteit op de triasleer van
Montesquieu terug — meestal zonder zich veel om de
abstract-rationalistische competentie-afbakeningen te be-
kommeren. In de hoofden en harten van de liberale kinderen
en kleinkinderon der revolutie blijft het rationalistisch
suhema echter nog lang naspoken en in literatuur en politiek
debat ziet men het tellkens weer opduiken.?

1 Qver het voorgaande het best: WErNER Kagr, Zur Entstebung, Wand.
lung und Problematik des (ewaltenteflungsprinzips, diss. Ziirich, 1937.
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Het is bekend, hoe deze gedachte te onzent door THoR-
BECKE 18 beleden. Van hem was de eis, dat een algemene
maatregel van bestuur nooit anders dan uitvoering kon
inhouden, d.w.z. op ecen wet (de Grondwet daarcnder
gerekend, wat reeds inconseguent was) moest berusten.
Strak-rationalistisch is hij daarbij noocit goweest. ,Eene wet
kan meer of minder zijn uitgewerkt; bij algemeeue trekicen
bifjven of in de declen van het ondorworp treden; in hot
oorste geval zal aan het bestiur eeue aanvullende, rege’ende
magt zijn gelaten, een uitvoering dus weer, in het ander
reval minder omvatten. Soms is de uitvoering cener wot
zeer eenvoudig, soms vordert zij een geheel stelsel van voor-
schriften!.”” Het wasg, zoals van DER Por heeft doen op-
merken 2, een sophisme om het begrip uitvoering, dat juist
tegenover het begrip wetgeving was gesteld, om daardoor
aan to tonen, dat de koning geen zelfstandige regelonde
bevoegdhoid kdn bezitten, nu weer zodanig uit te zetton,
dat het ook regeling omvatton kon. Maar practisch was de
redenering wel, wanneer mon cnerzijds het primaat van den
wetgever wilde handhaven en anderzijds de moeilijkheden,
welke de delegatie-figuur de trias-doctrine bood, wilde om-
zeilon. In re:htspraak on litteratuur heeft deze constructie
dan ook veel opgang gemaakt en men vindt vandaag haar
gporen nog op de onverwachtste plaateen.

Een andere heschouwing van de verhouding tussen wet-
govende en uitvoerende macht heeft Brys bij ons geintro-
duceerd. Daarbij wordt de nevenschikking der machten
weer in volle eer hersteld, maar een algemeen geldendo afba-
kening van beider competentie gozocht middels het materieal
wetshegrip. De gedachte stamde uit Duitsland. Daar had
het liberalisme nooit een definitieve overwinning op de vor-
gtensouvereiniteit bevochten en zelfs de schijn van con
primaat van den wetgever was or dan ook niet bereikt, 'l'on-
einde nu toch de positie der parlementen als mede-wetgevers
te versterken, werd door do wotenschap een bepaald matorieel
wetsbegrip in de constituties geinterpoleerd. Reeds deze opzet
doet begrijpen, waarom het door Brys opgestelde begrip
juigt die inhoud kreeg, die hij er aan gaf: het geven van
regels, waarbij aan de hurgerij verplichtingen worden opge-
legd of waarbij de burger wordt beporkt in de vrije beschik-

i Bijdrage tot de herziening der Grondwet, blz. 64 v.v,
LWet en Algemeene maatregel van bestuur, diss. Utrecht, 1916,
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king over zijn persoon of goed Zij maakt immers den indruk
tamelijk willekeurig te zijn: waarom zouden ecn Ponsicen-
wet, een Ambtenarenwet of cen subsgidieregeling geen wet
in materiélen zin zijn. De indruk van willekeur verdwijnt
pas, wanneer mon ziet, dat hier geen wetenschappolijk begrip
maar een politiek geladen term wordt ingevoerd, bestemd
w~achine de guerre” te zijn in de strijd tussen vorsten cn
parlementen.

Pas een volgende generatie heeft zich in haar begripsvor-
ming tamelijk wel losgemaakt van de eigen der liberale poli-
tick. Zij neemt het bogrip wetgeving ruimer, zodat hat alle
regeling omvat. Maar de consequentie is dan ook, dat men
de tot nog too steeds weer gelegde band tussen wetgevende
macht en wetgevende functie losmaakt en toegeeft, dat dit
begrip w:igering in het positieve stautsrecht niet te vinden is.

Het is wel duidelijk, dat de oudste on de jongste toepassing
van het tvias schema de vraag, in hoeverre delegatie voor-
komt, onboslist laten. Op het standpunt van THORBECEE
is het daarentegen zo, dat van delogatio cigenlijk nief kan
worden gosproken. Draagt de wet aan de Koning of andere
Juitvoerende organen’’ het stellen van sanvullende of andere
rege's op, dan is dat uitveering on behoort als zodanig tot
de eigon competentie dier organen. 4i kunnen de ruimte
vullen, die de wet hun laat. De wetgevende macht heeft
harorzijds volle vrijheid in de regeling ener aangelegenheid
zover te gaan, als zjj nodig oordeelt, Haar komt, om het z6
te stellen, een Kompstenz-Kompetenz toe, krachtons welke
zij in volle vrijheid do bevoogdheden van zich zelf en van de
uitvoerende organen afbakent.

Bij Brys ig dat heel anders. Hij kent aan de wetgevende
macht ecn a priori bepaalde werkkring toe. Dat impliceert,
dat de daarbinnen vallende werkzaamheden ook door die
macht zelf behoren te worden verricht. Mag zij nu ook aan
anderen bevoegdheid verlenen tot het verrichten van deze
haar eigenaardige arbeid? Dit is het klassieke delegatie-
vraagstuk.

Hoowel do hierboven geschilderde ontwikkeling der ideeén
meermalen invloed heeft geoefend op de tekst en vooral op
de interpretatie van onze Grondwet, heoft de liberale denk-
wijze toch nooit vasten voot gekregen in dat staatsstuk,

Reeds de aard onzer Grondwet verzet zich daartegen. Zjj

11
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iz niet een staateregeling, die het staatsleven in zijn grote
lijnen volledig regelt. THORBECKE meende dit wel. Hij wilde
in de Grondwet alle staatsmachten niet enkel hun begren-
zing maar ook hun rezhtggrond doen vinden; zij moest
elk hunner helder en duidelijk hun roeping en taak aanwijzen.
Geen staats- of overheidsbevoegdheid of zij moest in de
Grondwet zijn verankerd !'. Het standpunt heeft veel aan-
hang gevonden. In verzwakten vorm vindt men het terug
in het bekende arrest van den Hoge Raad van 13 Jan, 1879.
Het lag ten grondslag aun de bezwaren van hen, die voor
andere dan de in de Grondwet genoemde lichamen met ver-
ordonende bevocgdheid geen plaats zegen, zolang die wet
niet zelve de mogelijkheid hunner instelling of erkenning
uitdrukkelijk noemde.

Zo ziet men echter onze constitutic verkeerd. Haar ka-
rakter wordt nog altijd bhepaald door de proclamatio van
2 Dec. 1813, waarbi) de Prins van Oranje de souvereine
waardigheid sanvaardde, maar ,alleen onder waarborging
eener vrije constitutie, welke Uwe vrijheden tegen volgonde
mogelijke misbruiken verzekert’” en door andere staatsstuk-
ken uit denzelfden tijd wasrin die gedachte wordt nitgespro-
ken. Bij de opstelling der Grondwet is uitgegaan van het
bestaan van staat en Overheid zoals zij, in de geschiedenis
verankerd, te onzent werden aangetroffen. Er werd geen
staatginrichting ontworpen. alsof er niets voorhanden was
en alsof eersi in en door de Grondwet de basis voor het be-
staan van staat en staatsmacht werd geschapen. e ontwer-
pers bepaalden zich tot het wvoorstellen van bepalingen,
die op punten, waar men moeilijkheden of gevaar voor mis-
bruik vreesde, zeer uitvoerig waren, maar andere voor het
staatsloven even vitale gebieden ternsuwernoed beroerden,
wijl men daar geen moocilijkheid of gevaar zag en aan waat-
borgen dus weinig behoefte gevoelde, In dit becld puste
niet een regeling, welke de drie machten in evenwicht hield
door ieder ecn eigen taak toe te scheiden. De rechterlijke
macht kreeg voldcende aaudacht, maar aan de verhouding
van wetgevende en uitvoerende macht schonk men weinig
zorg. Alle belangstelling spitste zich tce op het evenwicht
tussen Rijk en Provincic on, in 1815, ook op de verzelkering
van de individuele vrijheden.

1 VEREADE, (Jverzicht der Stastk. denkbeelden van J, R. THORBECKE,
diss, Leiden, 1935.
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Sprekend voor de nonchalance op punten, waar tcen aan
waarborgen geen behoefte werd -gevoeld, is het slot der
digemssie in de Grondwetscommissie 1814 over de vraag,
of het begrip w2t in de bepaling, die thans artikel 112 is,
niet nader moest worden bepaald. | De Presideat (vax
HoGENDORP) stemt volkomen toe, dat het woord wet vrij
onbopaald is, eu herinnert, dat ook door MoNTESQUIET in
zijn Keprit de‘s Lois geene definitie eener wet gegeven is,
het welk hij toeschmjft aan de latitude, welke san het denk-
beald van wet kan gegeven worden, en daarin juist cene
rede vindt, om de redactie te laten zo als ze is, vermits men
daarvan dan maken kan, wat men wil”’ 1. Hoowol dezelfde
Grondwet de bevoegdheid des Kouings tot het vaststellen
van algemene maatregelen van bestuur erkende, heeft men
een afbakening dier beide bovoegdheden blijkbaar niet nodig
gevonden. (evaar vreesde men niet; aan een waarborg was
geen behoefte,

De ervaring heeft echter ook van Hocannorp wel geleerd,
dat hier heel wal conflictstof lag. Het is hier niet de plaats
op de geschiedenis van het vraagstuk der verhouding van
wet en algemenc maatrogel in te gaau. 2 Voldoende i3 er aan
te herinnoren, dat in 1848 ndzf als oplossing is gekozen, die
verhouding in het algemeen te definiéren. [Je voorstelien van
staatszommissie en regering heperkten er zich toe op tal
van plaatsen in de Grondwet voor de daar hehandolde stof
uitdrukkelijk regeling door of bij ean wet te verlangen, Alleon
THORRECKE heoeft een ander standpuni ingenomen; slthans
in zijn Bijdrage tot de herziening der Grondwet hepleitte
hij aan de algemene maatregel slechts cen plaats te laten
in het kader der uitvoering van wotten. Hij heelt geon
succos gehad en de herziening van 1848 heeft het waar-
borgkarakter der Grondwet eer bevestigd, dan aangetast.
Duaarbij immmers paste het meest, dat men de nitwassen der
besluitonregering bestreed door, zonder algemene compe-
tenties af te bakenen, de regeling van allerlel met name
genoemde onderwerpen aan den wetgever voor te kehouden.

Ook de herziening van 1887 doet aen dit karaktor weinig
af. Wilde men, op het standpunt van Buys staande, cen
materieel 'wet;sbegrip in de Grondwet neerleggen, dan xou

1 ¥ygl. COLENBRANDER, (ntstaun der Grondwet, dl. I, ’s-Gravenhage,
1908, blz. 137, 138,

2 Vgl daarover de aangehaalde diss, vaN nur Por, die kennisneming
van alls ouders litteratunr overbodig maakt,
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daarmede eon belangrijke stap zijn gedaan, om haar tot een
volledige staatsregeling te maken, waarin taak en bevoegd-
heden van elk der drie machten volledig zouden zijn aan-
gogeven. Het uiteindelijk resultaat bleek echter van be-
perkter allure en tamelijk wel in overeenstemming met het
karakter, dat de Grondwet nog altijd eigen is. Inplaats van
in het algemeen de grens tussen uitvoerende en wetgevende
macht vast te stellen, werd aan het overleg van Koning en
Staten-Geuneraal een concreet punt opgedragen: de vaststel-
ling van bepalingen door straffen te handhaven.- Zelfs indien
het. de bedeeling was geweest vastatelling van zulke hepulin-
gen aan de wet, in formelen zin, voor te behouden, dan werd
dit nog niet duideljk gezegd en do bhewering, dat die vast-
stelling voortaan aan den wetgever werd opgedragen met
mogelijlkheid van delegatie, moet eerder op de gevoerde
debatten, dan op do tekst der bepaling van art. 57, 2° lid,
steunen.

Wanneer dan ook in het Nederlands staatsrecht wordt ge-
sproken van een wetgevendes macht en een uitvoerende
macht, dan heeft men niet te denken aan twee orgaancom-
plexen, die hun individualiteit zouden ontlenen aan de
hun toegedachte functie’s. Het stellen van algemene, ook
van algemeen de burgers bindendo rogelen, is niet specifieke
tuak van de ene of de andere macht. e Kroon kan zulke
algemene regelen in principe evenzeer stellen als de wetgever
van artike! 112, en de Grondwet doet niet meer duan ter
waarborging van de vrijheden van corporaties en burgers
de regeling van bepaalde onderwerpen aan de wetgever voor-
hehouden. Omgekeerd ziet die wetgever van artikel 112 zich
in de Grondwet ook heel wuat zaken opgedragen, die met
het stellen van algemenc rogols weinig verband houden.
Spreekt men dus irt ons steatsrecht van wetgevende raacht
en uitvoerende macht, dan zie men af van alle hijgedachten
omtrent a priori gegeven materidle functie-verdelingen,
maar houde in het oog, dat de bevcegdheid van den cen
zo goed als van den ander zich zover uitstrekt als de staats-
macht on stuatshevoegdheid reiken, behoudens de uitzon-
deringen, waarin do Grondwet of het ene ¢f het andere orgaan
complex uitdrukkelijk aanwijst of uitsluit,

Voor het delegatie-vrasgstuk, zoals dat naar Nederlands
recht moet worden gesteld, heeft deze conelusie helangrijke
consequentie’s,
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Indien moet worden sangenomen, dat de Grondwet nim-
mer de wetgevende macht heeft belast met de regelende
bevoegdheid in het algemeen, dan is het onjuist in alle
govallen, waar een wet het geven van nadere regelen of de
regoling van bepaalde onderwerpen aan de Koning, aan een
minister of aan andere tot regering of bestuur behorende
organen overlaat of opdraagt, van delegatic te spreken.
Immers in lang niet alle gevallen is de wet voor het geven
van die regelen door de Grondwet aangewezen. Do Grondwet
laat door haar onbepaaldheid aan den wetgever vrijheid
allerlei aan zich te trekken, maar deze vrijheid impliceert,
dat de wetgover eveneens boevoegd is de regeling van groter
of kleiner onderdelen der materie of ook de gehele regeling
daarvan aan andere, hetzij reeds bestaande, hetzij door hem
in het leven te roepen organen toc te scheiden of over te
laten. Artikel 112 bevat, zo bezien, niet een opdracht aan
don wetgever, maar ecn, door andere hepalingen der Grond-
wet begrensde , Kompetenz-Kompetenz”.

In het kader van de Grondwet kan dan ook alleen van dele-
gatie in den vollen zin van dat woord sprake ziju in die ge-
vallen, waar de wetgever wordt aangewezen tot het nemen
van bepaalde besluiten of het treffen van ecn rogeling voor
een nmet name aangewezen onderwerp,

Intussen is ons staatsrecht niet tot de Grondwet heperkt.
Van delegatie zal ook sprake zijn in die gevallen, waar de
wetten zelf de wetgever of andere organen voor de nitoefe-
ning van bepaulde hevoogdheden aanwijzen. Dit is het geval
in de GGemeentewet, waarin, zoals reods even werd vermeld,
TrorsECKE zijn schema van de verhouding tussen wotgeving
en uitvoering neerlegde, door de Raad met het verordenings-
recht te bekleden en aan B. en W. slechts de uitveering te
gunnen. Dit is ook het geval, wannoeer de wet aun andere
organen dan de wetgever de bevcegdheid verleent wetten
te wijzigen of met afwijking van bestaande wettelijke bepa-
lingen een bepaald onderwerp te regelen of in bepaalde zaken
te voorzien.

In het volgende wordt ervan uitgegaan, dat het het
meest aan de bedoelingen van het hestuur beantwoordt,
wanneor de delegatie van door de Grondwet aan den wetgever
voorhehouden bevoegdheden in het middelpunt van de be-
spreking worden gesteld. Bij do vragen, die dan rijzen, komen
vun zelf andere gevallen van delegatie ter sprake -— en
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komen zij al te niet ran de orde, dan is uit hot gezegdo
wel op te muken, hoe de dddar rijzende problemen worden
‘bezien. Hén eigenaardige moeilijkheid biedt de formulering
van het bestuur nog wel. Daarin wordt allcen gevraagd
naar de delegatio van regelende bevoegdheden. Nu draagt
de Grondwet niet slechts regelende bevoegdheden aan den
wetgever op. Al zulien in hot volgende de hepalingen, waarin
de Grondwetgever het werkwoord regelen en daarmede
vorwante termen vervoegt, op de voorgrond staan, volledig-
heidshalve wordt ook even aandacht geschonken aan bepa-
lingen, waarhjj de welgever voor andere zaken wordt aange-
wezen.

Hier volgt nu eerst een onderzock naar de geoorloofde
delegatie, terwill in een volgeude paragraaf bij een paar
voorstellen ot wijziging van het grondwettelijk stelsel wordt
stilgestaan.

II.

Binnen het hierboven aangegever kader rijst de vraag,
in hoeverre delegatio geocrioofd is, Die gquaestie hecft de
afgelopen jaren meermalen de belangstelling gehad van
Kamoers en staatsrechtswetenschap. Vooral de Noodwet-
Indenesié hoeft aanleiding gegeven tot een aantal opmorke:
lijke beschouwingen.

Het gebeurde worde even in de herinnering geroepen. Het
hij ‘de herziening van 1948 in do Grondwet opgenomen art.
210 bepazlt: ,Voor zover de overgang naar een nieuwe
rechtsorde (voor Indenesié, Suriname en de Antillen) voor-
zieningen vordert, waarbij wordt afgoweken van de bepalin-
gen van voorgaande huofdstukken wnrden dezc getroffen
bif de wot.”

In October 1948 diende de regering bij de Staten-Generaal
een wetgontwerp Noodwet-Indonesis in, dat de bevoegdheid
gaf mot afwijking van bepalingen der Grondwet bij alge-
mene maatregel van bestuur voorlopige maatregelen te
geven voor het bewingd in Indonesié gedurende de overgang
naar de nienwe rechtsorde. Reeds blijkens de naam beriep
de regering zich voor het vragen van dere uitgebreide be-
voegdheid op de dringende omstandigheden. Dat nam niet
weg, dat het gevraagde de Tweede Kamer bh]kens haar
voorlopig verslag rijkelijk ver ging, Dle regering wijzigde
het ontwerp zodanig, dat de gevraagde bevoegdheid naar
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den tijd en wellicht ook naar de zakelijke omvang werd
beperkt. Toch blee! do vraag bestaan of hier niet aan de
Kroon een bevoegdheid werd gegeven tot welker uitoefening
art. 210 G. W., de wetgever aanwecs. Op een enkele uitzon-
doring na was men het in de Staten-Generaal eens, dat men
voor een duidelijk voorbeeld van delegatic stond. Was die
delegatie nu geoorloofd?

Daarover leverde vooral het Kamerlid Oup zeer belung-
wekkende beschouwingenl. |, Theoretisnch —— aldus deze
spreker .— hebben talloze Staatsrechtsgelecrdon telkens be-
toogd, dat delegatio verboden is, maar in de practijk heeft
men aan de delegatie nimmer kunnen ontkomen en is de
omvang van de delogatic in de leop van de jaren stecds
groter geworden. Naar mijn mening is echter de atelling, dat
die delegatie veorboden zou zijn, onhoudbaar. Die stelling
vlocit naar mijn mening voort uit een verkeerde cpvatting
van het begrip van de scheiding der machten. Zij is uit de
tijd, toen men een strenge scheiding meende te kunnen
maken tussen de wetgevende en de uitvoerende macht,

Die strengo scheiding is niet houdbaar, omdat materiéle
wotgoving uitsluitend door de formele wetgever alleen een
volatrekte onmogelijkheid is. Het is dan ook zeker niet zo,
dat de Grendwet cen dergelijkoe scherpe scheiding zou hebben
gowild. Het verschil tussen wetgeving en uitvoering is een
gracdueel en niet een principieel verschil. Wanneer onze
irondwet hepaalde regelingen aan do wet opdraagt, ge-
gchiedt dat alleen, omdat de Grondwet daarbij de uitslui-
tende zeggenschap van de Regering wil uitsluiton, dus als een
gebod van do Grondwet, dat met deze materie de Staten-
Gonceraal zich verder zullen hezig houden, maar niet, omdat
de Grondwet de Staten-Generaal tegen zich zelf beschormen
wil. De Grondwet heelt niet wijzer willen zijn dan de Staten-
Goneraal. Wanneer de Staten-Genersal dus menen, dat zij
bhepaalde zaken aan de Regering kunnen overlaten, zijn zij
daarin vrij. Het is met andere woorden naar mijn overtui-
ging ecn vraag van beleid en niet een vraag van constituti-
oneel recht, hoever de Staten-Gencraal willen gaan met be-
paalde regelingen aan de Regering over te laten.”

Tegen het standpunt door QUD uiteengezet, is van ver-
schillende zijjden bezwaar gemaakt. Zcer uitdrukkelijk is
dat geschiedt door het 1¢ Kamerlid, Axmva, bij de hehan-

1 Hand, I+ K, "45—4%, blz. 125 v.v.
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deling van de Noodwet in dat deel der Staten-Generaall,

~Wat dcet de Grondwet, wanneer zij in verschillende
artikelen voorschrijft: bij de wet zal dit of dat worden ge-
regeld? Welke is de strekking van die opdracht? Die strek-
king is in' den regel uiet anders dan om een eigen wettelijk
recht te vestigen voor den wotgever. Men kan het ook zo
zeggen : de Grondwet ontheemt in de meeste van die artikelen
aan de Kroon het grondwettelijk recht van eigen regeling,
niet om den wetgever te dwingen, maar om hem een stem
in het kapittel te geven . ... Derhalve geen dwang op. den
wetgever : gij zult het zelf dcen, maar verlening van het
racht aan den wetgever om naar eigen inzicht daarover te
beschikken. Daar heelt de wetgever ook een zeer ruim ge-
bruik van gemaakt, vooral ne de Grondwetsherziening van
1887, toen er drie grote moticven waren voor de werkzaamn-
heid van de Kroon op wetgevend gebied : desociale wetgeving,
het verkeersrecht en de gespannen internationale verhoudin-
gen,”

»Dit alles geldt nu voor de meeste van de gevailen van de
Grondwet. Maar daarnaast stasn enige andere gevallen . . .
vele gevallen, waarin wel niet met zoveel woorden wordt ge-
zegd, dat het niet anders mag, maar waarbij blijjkbaar we-
gens de strekking van de Grondwettelijke regeling is bedoeld,
dat de wetgever zelf zal optreden. Ik ncem het voorschrift,
waarbi] de Grondwet aan den wetgever opdraagt om te
maken een Burgerlijk Wethoek, een Strafwetboek, en rege-
ling van rechtspleging, en inrichting van de rechterlijke
macht. Niemand zal er ook maar een ogenblik over denken,
dat de wotgever tegen de Kroon zal mogen zeggen: maakt
(i maar een strafwetboel. Het ligt in de aard der zaak en
ket spreekt vanzelf, dat hier de opdracht niet ter vrije be-
schikking wordt gesteld en wel ter dege dwingend wordt
opgedragen,”

Hoe komt het nu, dat er als het ware zulk een dubbele
gedragsth in de Grondwet zit, gevallen, waarin de wetgever
vrij ig, en andere gevallen, waarin de wetgever dit niet is?
Ik geIoof dat, indien men de gevallen vergelijkt, men dan
tot deze conclusie komt, dat overal waar het onmiddellijk
gaat om de waarhborgiug en regeling van de volksrechten en
anderzijds waar het er om gaat de organieke staatsregeling
tot stand te brengen, het in heide gevallen, dus als het over

1 Hand. Is K. "48-'49, blz. 25 v,v.
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de fundamentele vrijheden en over het gezag gaat, zo i,
dat de wetgever niet vrij is zijn taak aan de Kroon te dele-
geron; in die gevallen moet hij het zelf doon. Dat spreekt
ookt eigenlijk wel vanzelf. Immers indien de wetgever, in
dit verband de Staton-Generaal, in de practijk een dergelijke
taak aan de Kroon zou overdragen, dan abdiceert hij een-
voudig, dan verwoest hij ons gehele constitutionelo stelsel;
dan zou in de plaats van onze constitutionele democratie een
ahseolutistisch stelsol komen.”

Dit standpunt is later door VEGTING en DUyNsTEE als in
het algemeen juist onderschrevenl.

Een paar opmerkingen naar aanleiding van de aangehaalde
uitspraken lijken hier wel op haar plaats.

In de woorden van Oun komt onmiskenbaar naar voren
het bijeeanemen van twee zaken, die hier zorgvuldig zijn
goscheiden. Wanncor wordt gezegd, dat het standpunt, als
zou delegatie verboden zijn, stamt uit een tijd, waarin men
wetgevende en uitvoerende streng meende te kunnen schei-
den, dat dit standpunt echter onhondbaar is, omdat materiéle
wetgeving alleen door den formelon wetgever een volstrekte
onmogelijkheid is en dat hot verschil tussen wotgeving en
nitvoering nict principicel maar gradueel is, dan kan men
daar vrede mee hebben. Inderdaad zal dat standpunt door
weinigen meer worden ingenomen. Het stamt git ocen tijd,
waarin men bij art, 112 G.W. de materiéle wetgeving aan
Koning en Staten-(zeneraal opgedragen achtte. OUD maakt
echter een zeer grote sprong, wanneer hij hierop onniddellijk
laat volgen zijn zienswijze voor de gevallen, waarin de
Grondwet bepualde regelingen aan de wet opdraagt. Die
zienswijze wordt op geen enkele wijze geargumenteord met
de voorafgaande uitval tegeu de sanhangers van een materi-
eel welshegrip.

Ook de sangehaalde woorden van ANEMA doen soms even
de vraag rijzen of hij de ouderscheiding tussen de gevallen
waarin de Grondwet de wetgever inschakelt en de overige
gevallen voldeende in het oog heeft gehouden. Immers de
door hem gegeven motieven voor delegatie; de sociale wet-
geving, het verkeersrecht en de gespannen internationale
verhoudingen, hebben vooral gespeeld op terrein, waar zich

IN.J.B. 1940, blz. 1 vv.. cn 10 v.v, Vgl het antwoord van QUD in
‘11\;.%-]'. B. '49, blz. 133 ¢n de replick van VEGTING daarop: N. J. B, 49, blz.
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geen speciale grondwettelijke staketselen bevonden. Onze
Grondwet geeft aan de sociale vraagstukken al heel weinig
asndacht — men zou cigenlijk alleen het artikel over de
armenzorg en het in 1938 tot stand gekomen vijfde Hoofd-
stuk kunnen noemen — zodat men voor delegatie (]mster
attributie) op het terrein der sociale wetgeving daarin vrijwol
geen belemmeringen aantreft. Voor de beide arlr]pre genoem-
de zaken is het al evenzo.

Do verzekering door beide staatsrechtsgeleerden gegeven,
dat delegatie ohontkoombaar gebleken is, verliest dan ook
wel wat van haar overtuigende kracht. Inderdaad geldt zij
voor hen, die op het oud-liberale standpunt stonden, dat de
wotgevendo macht ook bij uitsluiting met de wetgevendo
functie was belast. (Gaat het ook op, wanneor men ervan
uitgaat, dat onze Grondwet het woord wef in formelen zin
neemt! _

Hier moet gevraagd worden, of de Grondwot niet wijzer
heeft willen zijn dan de Staten-Gencraal, zoals OUD het
uitdrukt, Men zou al aanstonds op kunnen merken, dat de
positic, welke de Grondwet in ons staatsrecht inneemt,
in een andere richting wijst. De zorgvuldigheid, waarmede
er voor is gewaakt, dat de wetgever rauwelijks de constitutie
zou kunnen wijzigen, spreekt hier toch wel zeer duideljk.
Ouvp gaat blijkbaar van de gedachte uit, dat de Grondwet
vooral tot functie heeft de positie van de Staten-Generaul
te begchermen. Dat zjj dit college tegen zich zelf beschermt,
zou mot die gedachte inderdsad weinig stroken. Heeft de
Grondwet echter niet oorder tot taak de burgerij allerlei
waarborgen te schenken tegen een overhaast of tyrunniek
stantsbestel? In het gehesl dier waarborgen hebben de
Staten-Generaal een belangrijke functie, maar het hlijft een
dienende functie. Zo bezien is het niet misplaatst, dat aan
de Staten-Generaal door de Grondwot ook opdrachten
gegeven worden, niet ter bescherming tegen zich zelf, maar
ter bescherming van de burgeri tegen monchalance of ge-
brek aan vorantwoordelijkheidsbesel bij haar vertegenwoor-
digers, een beszherming, waaraan in tijden van felle partij-
strijd soms evenzeer behoefte kan bestaan als aan waar-
borgen tegen misbraik van de regeringsbevoegdheden.

Op zichzelf is de gedachte, dat de Grondwet den wetgever
tot bepaalde werkzaamheden zou verplichten dus niet zo
vreemd, als OUD het voorstelt. De kardinale vraag is, welke
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verplichtingen hom zijn opgelegd. ANEMA heeft daarover
een bepaalde zienswijze ontwikkeld: regeling van volksrech-
ten en do organieke staatsregeling zou de wetgeveor niet
maogon delegeren. Op het eerste gezicht spreekt dit zeer toe,
‘Bij nadere beschouwing dven zich echter allerlei vragen voor, -
Wat kan al niet onder die beido hoofden worden gebracht?
In principe vrijwel de gehele door de Grondwet geregelde
materie. Wat er in feite onder gebracht wordt, zal zeor sterk
van persoonlijke inzichten afhangen. Dit bijkt reeds uit
het aangehaalde artikel van DuyngTry, die de groudwetsbe
palingen, welize naar de wet verwijzen, rubricesrt ! onder een
aantal hoofdjes, die er op schijnen te wijzen dat zij allen
of op de waarborging der volksrechten of op de hoofdtreklen
der staatlkundige orgunisatie betrekking hebben. Daavrbij
komt, dat het standpunt van ANEMA cok niet van zoker
apriorisme is vrij te pleiten; waarom zou juist voor de beide
door hem. bedoclde categorictn van bopalingen geen dele-
gatie zijn toegestaan? Hi} bercept zich op de kenneljjie
strekking van de bhenogde artikelen. Maar ligt het dan niet
meer voor de hand alle plaatson, waar de Grondwet nasar de
wet verwijst eens aan cen vergelijkend onderzoek to onder-
werpen en te trachten aldus de vrasg te beantwoorden,
wanneer wél, wanneer géén delogatic schijnt toegestunan?

Het i3 Olldellkbd.‘ir‘ binnen de hier toegemeten ruimte
zulk cen onderzoek te ondernemen. Daarom worde met
enkele, tameljjic willekeurige grepen volstaan.

In de eerste plaats valt het op, dat de Grondwet zieh in
bepaalde gevallen bedient van termen, dic de mogelijkheid
van delegatie schijnen open te laten. Afgezien van evidente
gevallen als art, 6, waar het woordje , krachtens” hij voor-
baat alle twijfel wegneemt, zijn te noemen art, 194, 2¢lid,
waarin wordt bepaald, dat inkwartiering e.d. ,niet dan
volgens algemene regels bij de wet to stellen™ geschiedt, en
art. 197, waar het luidt: de wet geoft regels omtrent het
waterstaatshestuur, enz. lets dergelijks doet zich voor bij
artikel 181, bepalend, dat geen belastingen kunnen worden
geheven dan uit kracht van cen wet. Men is gencigd, dit
te verstaan als: geen belastingen dan krachtens een wet.
Juist hier blijkt dan meteen, hoe bedenkelijk het kan zju
de Grondwet letterlijic te gaan interpretercn, want op dit

I Yoor eon andere poging tot rubricering vgl. STELLINGS, Grondwette-
lijke opdrachten aan den wetgever, T. v. 0., 4¢ jg. (1948), blz. 349 v.v,
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eerste lid van art. 181 volgt een tweede, waarin de bepaling
ook op retributies van toepassing wordt verklaard, echter:
~voor zoveel de regeling van die heffingen niet aan den
koning is wvoorbehouden.” Blijkens de discussies in de
Kamers gevoerd bij de invoering van dit lid in 1887 is de
bedoeling van dec sangehaalde toevoeging juist geweest
delegatie mogelijk te maken. Nu laat zich toch op goede gron-
den betogen, dat a contraric moct worden aangenomen,
dat het eerste lid juist geen delegatie toelaat.

Op tul van plastsen vervoegt de Grondwet het werkwoord
regelen. e wet regelt de toelating en uitzetting van vreem-
delingen (art. 4, 2¢ Iid). I)e wet regelt on beperkt de uitcefe-
ning van het recht van vercniging en vergadering (art. 9,
2e lid). Dec wet regelt de bozoldiging van de Raad van State,
de Algemene Rekenkamer en de rochterlijke macht. De
pensioenen dar ambtenaren worden bij de wet geregeld
(art. 63). Samenstelling en bevoegdheid van den Raad van
State worden geregeld door de wot (art. 76). Alles wat het
kiesrecht en de wijze van verkiezing betreft, wordt door de
wet geregeld (art. 84, 2¢ lid). De Kamers hebben het recht
van enquéte, te regelen door de wet (art. 98). De verkiezing
van de ledeu van Provinciale Staten en Gemeenteraad heeft
plaats op de wijze door de wet te regelen {artt. 130 en 145),
En zo zou men door kunnen gaan.

- Welke betekenis moet in dit verband nu aan het woord
regelen. worden toegekend? Hel is aanlokkelijk hier het
materiesl wetsbegrip te interpoleren, dat als wetgeving aan-
merkt Lhct waststellen van algemeen werkende regelen,
waarbij dus niet iets hepaald wordt voor één persoon of
voor enige bepaaldelijk aangeduide personen of voor één
concreet, voorliggend geval, maar voor ecn te voren onbeken-
de recks van perscnen of gevallen”. ! Wanneer men tegen-
woordig nog wel tracht de wetgevende functie van recht-
spraak en bestuur te onderscheiden, dan pleegt de kern
der dofinitie te worden beheerst juist door de term: regeling.
Dit spraakgebruik heeft zich echter pas in de laatsie twintig
jaar ontwikkeld en vindt op wetenschappelijk gebied meer
aandacht dan in de practijk. Het gaat aan ook niet aan uit
het enkol gebruik van deze term op te maken, dat aan den
wetgever is opgedragen al wat in de bovenvermelden zin

1¥gl. vax pER Por, Handboek, 5% dr., Zwolle, 1950, blz. 286 en .de
aldaa) aangehsalde plaatsen bij vax VoLLeNHOVEYX, Staatsrecht Overzee,
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tot de wetgevende functie moet worden gerekend. Zelfs
al zou het zo zijn, dat men ook vroeger het woord regelen
reeds als de typische aanduiding van de wetgevende functie
beschouwde, dun heeft men zich er relenschap van te geven,
dat deze functie ten aanzien van de bestuursfunctie andors
werd afgebalkend.

Zoéwven werd reeds aan de Thorbeckiaanse ondorscheiding
van regelen en uitvoeren herinnerd en er op gewewen, dat
deze haar ncerslag heeft gevonden in de Gemecntewet, waar
dere opzettelijk onderscheidt tussen de in art, 168 {135 ond)
aun de Ruad toegekende verordemende, d.i. wetgevende
Fanctie en de in art. 209 (179 cud) aan B. en W. toevertronw-
de nitvoering.

Aan dic onderscheiding heeft de rechter de gemeentche-
sturen gehouden tot aan de herziening van 1831, toen men
door invoeging van art. 169 de Raad een ruime delegatie-
beévoegdheid tockende. Telkens wanneer den rechter véér
dat jaar gemeenteverordeningen onder ogen kwamen, waarin
aan B. en W, bepaalde regelende bevoegdheden werden toe-
gekend, werd zorgvuldig getootst, of men hier nog van uit-
voering spreken kon dan wel of een ongeoorloofde delegatie
moest worden aangenomen. Het is onmogelijk en ook on-
nodig do uitvoerige jurisprudentic na te gaan, welke aldns
in ontstaan. Het is genoeg mede te delen, dat ook de rechter
in toenemende mate is gedwongen gowcest het stellen van
regelen, waardoor een te voren onbepaalde reeks van per-
gonen werd gebonden, in bepaalde omstandigheden tot de
uitvoering te rekenen. Steeds is echfor door de rechter vast-
gehouden aan de efs, dat slschts nadere regelen konden wor-
den gegeven, welke geacht konden worden aan in de veror-
dening zelf necergelegde regelen een nadere uitwerking te
geven en de tospassing daarvan mogelijk te maken of te
vergemakkeliiken. Verboden delegatie wordt daarentegen
in deze jurisprudentie aangencmern, wanneer het gaat om do
HLuitveering’ van zo ruim geformuleerde voorschriften, dat
de uitvoerende organen in feite , naar geedvinden’” of | naar
willekeur” zouden kunnen regelen of beschikken. In zulke
gevallen toch zouden deze organen (voornamelijk B. en W.)
een vrijheid bezitten, welke In volledigheid die van den
wetgever nabij komt. Slochts wanneer de toegekende bevoegd-
heden niet onbegrensd waren, maar in de min of meer pre-
clese tormen der verordening een beperkt kader getrokken
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vonden, doordat was aangegeven, welke normen of welke
belangen B. en W. als richtancer hadden te aanvaarden,
placht de rechter geen bezwaar te maken !,

Dezelfde richtlijn vindt men ook elders in de ]u_maprudentle
terug. Herinnerd worde aan de bekende arresten over de
z.g. subdelegatie door het Arbeidshesluit, waaraan de potro-
leumkachels van de firma Jamin hun onvergankelijke plaats
in ons stastsrecht danken. Men pleegt het arrest H. R. 25
Januari 19262 als rogel uit te leggoen, alacf hot alle subdolega-
tie verbood. Dat is m. i. niet geheel juist. Wel overwoog de
rechter, dat de wetgever, toen hi de Kroon tot regeling
hevoegd verklaarde, kennelijic ,,een aigemeen geldende regel
hooft gewiid cn niet een regeling, afhankolijk van de inzichten
der verschillende districtshoofden™, maar deze overwoging
schijnt — ook als men haar stoutmoedige interpretatie van
de Arbeidswet aanvaardt - - toch een subdelegatie door de
Kroon aan bijv. den Minister nict geheel nit te sluiten.
Bovendien blijkt er een andere overweging to zijn, die ons
onmiddellijk herinnerd aan de jurisprudentie op de Gemeente-
wot: de Adv.-Generaal had getracht de geldigheid der eisen
van de Arbeidsinspectie te redden, door deze als  uitvooring™
van het Arbeidsbesluit te construeren ; daaromtrent overwoog
de rechtor; , dat ten deze bezwaarlijk kan worden gesproken
enkel van uitvoering van voorschriften van de wot of een
daaruit voortgevloeiden algemeenen maatregel, omdat voor-
sthriften omtrent de wijze van verwarming daarin niet zijn
te vinden.” Was dit anders geweest — zo mag men begrijpen
— hadden Arheidswet of Arheidshesluit enig algemeen
richtsnoer voor de verwarming van arbeidsruimten bevat,
dan ware de ,subdelegatie’ als uitvoering te qualificeren ge-
weest en Wwellicht aan de onverbindendverklaring door don
rechter ontsnapt.

In dezelfde richting schijnt te wijzen de jurisprudentie van
den Hogen Ilaad in belastingzaken. Zoals reeds gezegd, art.
181 schijut voor de regeling der belastiugen een wot voor te
schrijven. Houdt de wetgever zich daaraan echter niet,
dan wordt hij door art. 124, 2¢ lid, G.W. voor standjes van
den rechter gevrijwaard. [De hescherming van laatstgenoem-

1 ¥gl, HUART, t. 4, p., OPFENHEIM-VAN DER POT, Gemesnterocht, D1, I,
blz. 399 v.v. en Yos, Rechtspraak op de Gemeentewet, Leiden, 1834, biz,
317 v.ov.

2W. 11464, N. 1. 26, blz. 246.
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de bepaling bestond niet tijdens de bezetting, toen do wet-
gevende bevoegdheden door de Secretarissen-Ceneraal wer-
den waargenomen. Waar nu bestuur en rechter in het
ulgemeoen scherp zijn blijven onderscheiden tussen -den
Recretaris.(eneraal, waarnemend de bevoegdheden van den
wetgever, en don Socretaris-Generaal, waarnemend de he-
voegdheden van de Kroon of van de Minister, lug het voor
de hand, dat de rechter van de gelegenheid gebruik muakte
om de handhaving der onderscheiding tussen wetgeving en
uitvoering cok op dit terrein ten toctse te brengen.

Artikel @ van het Liquidatiebesluit machtigde den Sezre-
taris-(Generaal tot het stellen van voorschriften ter uitvoe-
ring en aanvulling van het by dat hesluit bepaalde. Kon
dat in verband met art. 181 G.W.? De rechter heeft er
zich niet witdrukkelijk over uitgesproken, maar dat de zaak
zijn aandacht heeft gohad, blijkt uit do overweging:

~dat aangenomen moet worden, dat deze bevoegdheid
onder meer kan dienen om algemeen luidende bepalingen in
dien zin te heperken. dat bepaalde gevallen van de toepas-
ging daarvan worden uitgesloten, mits niet gezegd kan wor-
den, dat de besluitgever bij do totstandkoming van het
besinit de toepassing daarvan ook op die gevallen bopaalde-
Hjk gewild heeft1.”

Een andere maal had de rezhter zich bezig te houden met
de analoge machtiging in art. 31 van het Loonbelastingbe-
sglnit en de geldigheid van daarop steunende bepalingen:

Ldat art. 1 (Zevende Ulitvooringshesluit Loonbelusting)
kennelijk streit om voor de daarin genvemde groepen van
personen, ten asnzien van wio veelvuldig twijfel zou rijzen
of de door hen tegen loon verrichte arbeid in dienstbetrek-
king in den zin van art. 3 L.B. werd verricht, ter Vermudm g
van geschillen een regeling te troffen;

dat die regeling kan worden aangemerkt als cen voor-
achrift ter aanvulling van dat besluit;

dat immers die regeling den aigemenen opzet van het he-
sluit onaungetast laat, terwijl vit niets blijkt van de bedoe-
ling, dat de tocpassing van het besluit striki lepcrkt zow
bllJ»eu tot de in het besluit zelf genoemde gevallen™;

Uit het aangehaalde moge hlijkon, dat de Thotbebkmanse
leer nog steeds vasten voet heeft in ons rechtsdenken en

1H. R, L5 Mei 1946, B.i. B. no. 8123,
21U R. 26 Jan. 1949, B, i. B. 8364,
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men herinnere zich daarbij de hiervoor geciteerds woorden
van Oup. Het gaat dan niet san te veronderstellen, dat deze
— op zichzelf zeer aanvechthare — constructie nergens heeft
goeleofd hij de ontwerpers der onderscheidene grondwets-
artikelen, die regeling door de wet verlangen. Indien al
zou mogen worden:asungenomern, dat bij de redactie van die
artikelen steeds.elk woord op een goudschaaltje is gewogen
— quod non — dan hoeft men mot de mogolijkheid, zo niet
de waarschijnlijkheid, te rekenen, dat bij het gebruik van
de term ,regelen’” het Thorbeckiaans échappatoire moer-
malen in hot achtorhoofd der opstellers heeft geleeid.

Dit alles moet dus tot voorzichtigheid nopen. Beslissend
is het niet,

Nog pas hebben regering en Centraal Stembureau zich
op hot standpunt gesteld, dat de kieswet het kiesrecht en do
wijze ven verkiezing witputtend hehoort te rege'en, zodat
de'egatie hier niet te pas komt. Het standpunt is juist —-
maar art. 84 G.W. bepaalt dan ook, dat alles wat het kies-
reczht en de wijze van verkiezing betreft, door de wet wordt
geregeld, Het accent ligt dus bij het trekken der conclusie
nict op het geregeld, maar op het begin van de zin: Alles.
Omgeloerd heeft men togen de delegatie door de Hoger-
Onderwijswet van de examenregeling aan het Academisch
Statuot nooit een bexzwaar ontleend aan de bepaling van
art. 201: het openbaar onderwijs wordt . . hij de wot gere-
geld. Om nog een voorbeeld te geven, art. 148, 2¢ lid, G.W.,
gehrijft voor, dat het oprzaken der begrotingen door de wet
wordt geregeld, maar nooit is bezwaar gehoord togen art. 241
Gemeentewet: De begrooting . . . wordt ingericht naar voor-
sehriften, door Ons, Gedeputeerde Staten gehoord, te geven.
Daarentegen ging de bij wet van 26 Juli 1918 (8. 494) ge-
troffen regeling van de rechtspraak crisiszaken wel rijkelijk
ver: arf. 161 W, bepalend, dat de wet een college, meat
administratieve rechtspraak belast, de beslissing der daar
bedoelde geschillen kan opdragen, schrijft voor: zij (de wet)
regelt de wijze van behandelingen en de gevelgen der beslis-
singen; -de wet liet echter de regeling van bevoegdheid,
samenstelling en taak van den rechter grotendeels en die der
procedure vrijwel geheel aan de Kroon over. De zin der
bepaling was dit zeker niot, al kan men DE Brogk ! toegeven
dat bijj inachtneming van het grondwettelfjk voorschrift

! Toeneming van de macht der Kroon, inaug, r..'l‘ilhuxg,. 1937,
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de kans had hestaan, dat do wet te faat zou zijn gekcmen
om nog veel effect te kunnen hebhen,

Overziet men het geheel der grondwettelijke bepalingen,
dan zal men als conclusie kunnen accepteren, dat, waar deze
regeling van een bepaalde materie bij de wet voorschrijven,
tegen delegatie van de kevoegdheid om ter tcepassing van
in de wet gegeven regels of aanwijzingen nadere voorschrif-
ten te stollen geen bozwaar behooft to worden gomaalkt tenzij
zich de tekst of de geschiedonis der bepaling daartegen uit-
drukkelijk verzot.

Al blygft dus de mogelijkheid van zekere delegatie niet
uitgesloten, cok wanneer de Grondwet met zoveel woorden
of in analoge tormen de ,regeling” oner materie aan den
wetgever teewijst, de mate, waarin kan worden gedelegeerd,
blijft eon vraag van rvecht. Er is terdege een grens, bij over-
schrijding waarvan de wotgover geacht mcet worden niet
meer aan de grondwettelijke opdracht te voldoen. Die
grens ig niet precies aan te geven en men zou zells kunnen
verdedigen, dat zij naar tijd on cmstandigheid flnetuecrt
—-zoals bE Brock blijkbaar hedeelt, wanneer hij de gencemde
Wet.rechtepraak in crigiszaken in bescherming neemt. Het
is dan ook begrijpelijk, dat vooral cen geest, dio naar scherp
omlijnde begrippen en preciese regelt vraagl, in arren moade
ket probleem, waar de Leleidsvraag in cen rechtsvraag om-

-glaat, opgeeft en het geholo delegatic-vraagstuk tot cen
qusestie van beleid reduceert, Op die wijze voorkomt men
de telkens weerkercnde debatten over het al dan niet ge-
oorloofde van in wetsontwerpen voorgestelde delegaties
en bevordert, dat de beleidsquaestie, die op zich zelf reeds
netelig genceg is, niet wordt gecompliceerd door de vraag
naar de (grond-)wettigheid.

Aldus miskent men echter de zin der grondwettelijke he-
palingen. Het is reeds hetcogd, dat onze (irondwet niet
als een enkele bevoegdhedenwet mag worden gezien. Zij,
die het probleem: gezag en vrijheid, opgelcst achten, wan-
ncer de gezagscefening maar in handen is of onder toezicht
staat van een volksvertegenwoordiging, hoe dan ook samen.
gesteld en aangewezen, hebben sterk de neiging in de con-

.stitutie weinig méér te zien, dan een samenstel van regels,
dat de bevoegdheden organiseert. Voor dezulken zijn de
»Grondrechton™ dan ook altijd een ,,corpus alienum” in de
Grondwet, dat mot eerbied wordt behandeld, doch als van

| 12
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heel aparto. stempel wordt- orvaren ((vandaar ook soms .de
neiging ze bijeen te zoeken en.hun, liefst voorsan, een -af-
zondetlijke plaats in dat stuntsstuk to geven).  Deze grond-
wetshesshouwing dient eshter voor een gued deel te worden
afgewezen. Niet alleen de geschiedenis spreckt haar togen - --
ook het inzicht, dat het probleem gexag en vrijheid niet
aleshts speelt in de verhouding Owverheid-onderdaan, mowar
daarin en daasrnasst in de verhouding statelijk leven-niet
statelijik-leven en dat deze laatste verhouding, naatmate de
integratie van de staat de tegenstelling Overheid-ondeidaan
verzacht, zelfs in helangrijkheid moet winnen, dringt de
beschouwing aan, welke in de Grondwet cen simenstel van
waarhorgen - tegen mishruik der ovorh(alds én der staats-
macht ziet L.

Vanuit dit standpunt is het onaanvaardbaar (e k]em ul.t
de besproken grondwettelijke voorschriften weg te nemen,
door het delegaticvraagstuk tot een boleidsprobleom to
reduceren en de mate der delegatie geheel aan het oordeal
van Kroon -on Staten-Generaal (lees: moerderheid der
Btaten-Generaal} over to laten.  Op dio wijzo opent.mon de
mogelijkheid, dal de Kamers zich onttrekken aan de plicht
aan bepaalde, in de Grondwet opgesomde materién hun
gozotte aandacht te schenken en bemoeilijkt of verhindert
mer, de gelegenheid om voor hot nationale levon-zeer holang-
rijk geachte. regelingen Lot in onderdelen in het openhaar te
bespreken en de verantwoordeélijkheid voor hun al dan niet
totstandkoming duidelijk waarneembuaar te maken. Dat dit
verzwakking van waarborgen is, behooft niet gczogd to
worden.

Intussen moct. wel worden toegegeven ten eerste, da‘r,
het gebrek aan systematiek in de woordenkeus der Grondwet
het treixkcn ven een althans enigszing verantwoords grenslijn
bemoeilijkt; ten tweede, dat de wijzigingen in de staaistaak
ertoe hebben geleid, dat or-zoer vele minstens even belang-
rijlke, zo niet belangrijkor zaken zijn, waarovor de Grondwet
zich geheel niet uitspreekl en waarvoor dus aan de ,dolega-
tiebevoogdhoid”™ géén grens is gesteld. In heide opzichten
zou een komende Grondwetsherzicning verbetering kunnen
brengen. Het ljjit thans wel de tijd om zich-econs nauwkourig
‘rekenschap te geven, wat men voor ogen heeft, wanncer do
torm ,regelen’ wordt gobruikt en door het kiezen van ver-

T Aldus ook DUynywres oA,
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gchillende uitdrukkingen althans iets duidelijjker aan te
geven, in welke gevallen men een grondwettelijke beperking
{misschien zelfs: een grondwettelijk verbod) van de delegatie
op haar plaats acht en in welke gevallen niet anders dan een
aanwijziug, dat de wetgever bij het initiatief tot regeling
moet worden betrokken, is bedoeld. Van zelf zal men dan
in een aanta! gevallen do eis ener regeling bij de wet kunnen
laten vervallen, omdat dddr het belasng der zaak zulk een
eis niet meer rechtvaardigt en een terugvallen op art. 57,
2e 1id voldeende lijkt. Anderzijds zal een werkelijk volledige
herziening er niet aan voorbij kunnen ook aandacht te schen-
ken aan terreinen, waarover de staatstaak zich de laatsate
halve eeuw is gaan uitbreiden, en, wanneer dat gcbeurt,
onk moeten trachten op die terreinen zekere waarborgen te
scheppen. '

De voorgaande besshouwingen omvatten niet alle grond-
wettelijke bepalingen, waarin het woord wef voorkomt. [n
cen groot aantul gevallen worden nog andere dan regel-
gevende bevoegdheden aan den wetgever voorbehouden.
De samenvoeging van provineién en gemeenten (art, 3), de
naturalisatie {art. 6), de toestemming fot het huwelijk van
leden van het Koninklijk Huis {art. 17), de benoeming van
een Regent en van voogden (artt. 32 en 37), de vernietiging
van verordeningen dor organen van (Overzeescho Rijksdelon
{art. 64), de vaststelling van een andere zittingsduur voor na
ontbinding verkozon kamers (art. 75), de instelling van
lichamen voor beroep en bedrijf met verordenende hevoogd-
heid (art. 152}, de verklaring, dat het algemeen nut een ont-
eigening vordert (art. 158), het zijn alle handelingen, waar-
van kan wordon betwijfeld of zij onder het begrip ,regeling”
vallen., Die academische quaestie kan hier blijven rusten.
Waar het om gaat, is, dat men hier telkens te maken heeft
met handelingen, die zich niet in onderdelen laten splitsen,
althans waarin zeer duidelijk een kernpunt valt aan te
goeven, dat bij den wetgever moet blijven. Worden meerdere
gemeenten samengevoegd, dan laat zich zeer wel denken,
dat men de regeling van de gevolgen dier sxmenvoeging bijv.
voor de ambtenatven aan de Kroon overlaat, de samenvoeging
zelf, d. w.z. do beslissing, dit samengeveegd worden de
gemeenten A, B en C., kan niet worden gede'egeerd. Het is
denkbaar, dat men de rogeling der versshillende gevolgen

12%
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van instelling van een lichaam met verordenende bevoegd--
heid voor eon bepaald beroep of bodrijf overlaat aan de
Kroon, maar de beslissing, dat voor een bepaald keroep of
bedrijf zulk een lichaam zal worden ingesteld, hoort aan den
wetgever en is voor delegatie niet vatbaar. Alieen wanncer
men op het standpunt staat, dat de mate van delegatie uit-
sluitend een beleidsvraag is, kan het andors worden gezien.
En het is dan ock vanuil het hier verdedigde standpunt
verheugend, dat Oup blijkhaar de hiorvoor aangchaalde,
door hem bij de behandeling der Noodwet-Indonesié verde-
digde opvatting toch niet zo consequent volhield, dat hyj
bij de behandeling van het wetsontwerp-P. B. O, niet van
congtitutioneel bezwaar togon do delegatie van instelling
van bedrijfsorganisaties door de Kroon hecft doon bijjken 1.

Een vraag, die bij het voorgasnde aansluit, s, aan wie kan
worden godelegeerd. Doeze vruag speelt niet sleclits voor de
echte delegatie, maar ook voor die door art. 57 G.W. hestre-
ken gevallen, die wij liever als attributie van bevoegdheid
zouden opvatten. :

Leest men artikel 57, 2¢ lid, G.W. nauwkeurig, dan staat
daarin alleen de mugell}kheld van delegatie aan de Kroon
genoemd. Een al te strikte uitlegging zou hierin kunnen
lezen, dat delegatio aan den Minister of aan andere instanties
eigenlijk niet geoorleofd is. Uit niets blijkt cchter, dat dit
de bedoeling is geweest en de rechter heeft xzich dan ook
nimmer in dezen zin uitgesproken. Veel gelegentheid heeft de
rechter daartoe niet gehad, omdat een delegatie aan anderen
dan de Kroon bjj de wet zelf voor hem, in verband met het
bepaalde in art. 124, 2e Lid, G.W, onsantasthaar is. Ook
hier hebben echter de bijzondere omstandigheden, welke zich
tijdens en na de hezetting voordeden, hem de gelegenheid
geopend zich toch met de vraag in te laten.

In zjjn arrest van 25 Juni 1948 2 had de Hoge Raad zich
nit te sproken over de vraag, in hoeverre de Secretarissen-
(eneraal van Financién ¢n Binnenlandse Zaken, de hevoegd-
heden van den Nederlandsen wetgever waarnemende, bij
hun besluit van 15 October 1943 betreffende het lotorijbedrijf
(Ned. Stct. 1943, n?, 218), hevoegd waren aan den Secretaris-
Generaal van ¥inancién de hevoegdheid te verlenen om door

A Hand. I+ K,, "48—751), hlz. 0 v.v.
FNL T 49, oo, 1210
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siraffen te handhaven bepalingen vust te stollen. Hiertegen
werd in cassatie hot hezwaar aangevoerd, dat, beschouwde
men het na de bezetting gehandhaafde heshit van heide
Secretarissen-Geuncraal al als cen wetsbesluil, dan toch de
daarin vooriiomende ,delegatie” geacht moest worden na
de hezetting slechts voor de Kroon te kunnen geiden. Der-
halve werd het besluit van den Minister van Financién
van 24 Novemher 1045 (Ned. Stet. 1945, n®. 122), gegeven
op grond van doze , delogatio’” (de Minister trad immers in
de bevoegdheden van den Secretaris-Gencraal), als in strijd
met het bepaalde bij art. 57, 2¢lid, aangewezen. e casgatie-
rechier, die xich ten aanzien van het aangehaalde besluit,
waarin de delegatie voorkwam, wél een toetsingsrecht toe-
kende, maakte zich over dit ietwat specieuze bezwaar weinig
zorgen en deed-het af mot de overweging, dat door zulk
een opdracht | niet, zoals het midde! stelt met de beginselen
van de Nederlandse wetgeving in strijd wordt gohandeld,
daur in die wetgeving do figuur van eeu zodanige opdracht
van de wotgevende aan de nitvoerende macht niet onbe-
kend is.”

Inderdaad moet worden toegegeven, dat delegatie aan den
Minister meer en meer pleegt voor te komen. Dit is onver-
mijdelijk: de toenemende homoeiing met het economisch
leven vooral, maalki steeds sneller en veelvuldiger optreden
novdzakelijk. Sluit men de mogelijkheid van ,.delegatie” aan
anderen dan de Kroon uit, dan wordt een heel stuk over-
heidswerkzaamheid gefrustrecrd. Zonder bezwuaar is echter
dit verschijnsel niet, want de ministeriéle beschikkingen
zijn niet aan de verplichting daarop de Raad van State
to horen, onderworpen en ontheren alzo de hoilzame uit-
werking, welke de critiek van dit college op hun redactie
en inhoud zou kunnen hebben.

Moet, zo kan verder worden gevraagd, de op- of over-
dracht van regelgevende bevoegdheld steeds uitdrukkelijk
zijn vitgesprolen in de opdragende wet? De vraag kwam
voor den rechter ter beslissing, toen in cassatie werd hotwij-
feld of de Minister van Economische Zaken aan de Distribu-
tiewet 1939 wel de bevoegdheid kon ontlenen voorschriften:
te geven ten aanzien van het voorhanden hehbon van distri-
butiebhescheiden, Betwist werd namelijk, dat men daarbij
te doen zou hebben met distributiegoederen, waarvoor die
Minigter volgens de wet in leder geval voorschriften geven
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kon. H. R. 15 ¥ebruari 19431 overwoog echter: ,dat in
dit middel over het hoofd is gezien, dat actikel 3 Distribu-
tiewet 1939 de zorg voor een doe’matige distributie van goe-
doren in het belang van de volkshuishouding, landsverdedi-
ging en veiligheid legt op de schonders van den Minister van
Economische Zaken, later vervangen door de Secretarissen-
Generaal van het Departement van Landbouw en Visscherjj
en vun hot Departement van Handel, Nijvoerheid en Scheep-
vaart, die uit dien hoofde bevoegd zijn het geheele distri-
butieapparaat in volien omvang te rogelon, dus ook ten
aanzien van distributiebescheiden voors:hriften te goven als
die van artikel 8 Distributieregelingsheschikking 1941, welke
voorachriften derhalve zijn gesteld krachtens de Distributie-
wet 1939.”

Dit is wel het uiterste, waartoe de reczhter bij mijn weten
i8 gegaan. Slechts de hijzoundere omstandigheden, en het
bijzonder karakter van de Distributiewet 1939 kunnen deze
welwillendheid verklaren. In hot algemeen zal echter een
duidelijke op- of overdracht worden verlangd.

Afzonderlijk moet worden stilgestaan bij de wijziging van
wettelijke vootschriften door lagere regelingen.

In beginsel is juist de door TriEresL gemaakte, hierboven
reeds gereleveerde opmerking, dat de uitoefening van gede-
Jegeerde bevuegdheden niet de kracht heeft, als ware door de
delegant zelf gehandeld, maar dat delegatie — evenals de
attributie van bevoegdheden — aan de krachtens haar gege-
ven voorschriften en beschikkingen geen meerdere kracht
schenkt, dan die, waarover do delegataris beschikt. In kracht
is due geen verschil tussen do zogenaamde zelfstandige alge-
mene maatregel en de muatregel krachtens delegatie. Beide
mosten bij strijd met een wettelijk voorschrift het onderspit
delven,

Reeds heel lang geleden is men begonnen te trachten zich
aan dit beginsel te onttrekken. De Besmettelijke-ziekten-
wot 1872 stond de Kroon toe, de daarin vervatte regeling
ook op andere dan in de wet genoemde ziekten van toepas-
ging te verklaren, mits deze maatregel niet langer dan een
jaar zou gelden, tenzij hij binnen dien tijd bij de wet was
hekrachtigd. Art. 3 Hinderwet stond aan de Kroon onder
gelijke voorwaarde toe, de lijst van fabrieken en inrichtingen,

1 Niet gepubliceerd; aangehaald bij PEErREBoOM YoOLLER, Distributie-
wetgeving in Nederland, diss, Groningen, 1945, blz. &7.
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waarop de wot van toepassing wag, met nieuwe categoriein
aan te vullen. In art, 3 der Plantenziektenwet 1898 vindt
men een soortgelijke figuur. In al die gevallen was met enlgen
goeden wil nog vol te houden, dat de Kroon de wet niet wij-
zigde, maar haar slechts aanvulde — al begreep men het
indertijd, toen meor dan thans aan uitputtende wettelijke
regelingen werd gehecht, meestal anders. Evidente bevoegd-
heden tot wijziging van de wet hevattec daarentegen de
Tariefmachtigingswot 1934, waarbij de Kroon hevoegd werd
verklaard, ingeval wetsvoorstellen tot wijziging van het
tarief van invoerrechten bij de 8taten-Generaal warden inge-
diend, te bepalen, dat de daarin vervatte wijzigingen voor-
lopig reeds in werking zouden treden. Nog verder ging art, 2
dier wet, dat de Koning toelict ter hescherming van Neder-
landse bedrijven of in verband met internationale aifspraken,
aanstonds wijziging in het tarief san te brengen,

Vermelding verdient ook art. 26 van het ontwerp-Wet In-
tornaticnaal Betalingsverkeer, eveneens van 1934: | Indion
een algemeeno maatregel van bestuur, vasigesteld krachtens
deze wet, afwijkingen inhoudt van bestaande wetten, wordt
voorzover in deze afwijkingen niet reeds bij de voorgaande
artikelen is voorzien, onverwild een voorstel van wet ter
zuke aan de Staten-Generaal gezonden®.

Deze bevoegdheid tot wijziging van wetten ging de Tweede
Kamer te ver, Zij achtte de figuur in strijd met de grondsla-
gen van ons stastshestel en wist de regering te bewegen
het artikel uit haar ontwerp te schrappen.

Soortgelijk bezwaar rees tegen het ontwerp-Wet Verlaging
Opcenbare Uitgaven, in dezelfde tijd ingediend. Daarbij
werden o©.a. volmachten gevraagd tot herberekening van
pensioenen en tot instelling van een santa] heffingen op ver-
keerngebied. Het betrof hier, evenals in het zoéven genoemde
geval, de regeling van zaken, welke de Grondwet uitdrukke-
lijk aan de wetgever toevertrouwt, en dit versterkte de be-
zwaren nog. De regering wijzigde hsar voorstel, maar de
wot van 29 November 1935 (8. 683) bevatte toch altijd nog
de volgende bepalingen:

» Wi behouden Ons voor bij algemeenen maatregel van
hestuur nicuwe rcgelen te stellen met betrekking tot de
geldelijke gevolgen van de ontbinding, bij de wet van 1 Mei
1917 (8. 358), van de toenmalige raden vau beroep (0) voor
de ambtenaren, die aan deze colleges verbonden waren.
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Wettelifke bepalingen, welke onvereenighaar zijn et de
krachtens het vorige lid gestelde regels, blijven in zooverre
huiten, toepassing.”

en verder:

.Wij behouden Ons voor . .. mot afwijking voor zooveel
noodig van hetgeen bepaald is in de Wet Openbare Vervoer-
middelen, over te gaan bij algemeenen maatregel van bestuur
tot invooring van een vergunhingssteisel™,

De gegeven voorbeclden spreken voor zichzelf. Er zijn
vooral in benarde omstandigheden tal van situaties, waarbij
niet op cen wettelijke regeling kan worden go wacht Ieder,
dic even zijn voorstellingsvermogen laat werken, kan er
aanstonds een aantal noemen. Het behoeft dan ook nict te
verwonderen, dat de jaren na de bevrijding aan de gegevon,
voorbeelden nog vele nieuwe hebben toegevoegd 1. Slechis
¢én daarvan verdient afzonderlijke vermelding. Ariikel 1,
2¢ 1id, van de Grenscorrectiowet 1949 (8. .J 180) bepd,d.lt
dat de door de Kroon te treffen voorlopige voorzieningen in
verhband met de tocvoeging van Duits gebied aan het grond-
gebied van het Rijk dezelfde kracht als een wet™ zullen
hebben. Hier wordt dug in enigszins andere bewoordingen
uitdrukhking gegeven aan hetzelfde oogmerlk, dat Iy de
hiervoor vermelde gevallen voorzat,

In hoeverre verdraagt zich dit alles nu met ons staats-
rechtt

Oup? heeft terecht de vraag opgeworpen, of deze practijk
zich wel verdraagt met art. 71 G.W, Dit artikel heperkt de
z.g. dispensatiebevoegdheid des Konings tot de gevallen,
waarin de wet hem daartos machtigt on bepaalt: , De wet,
welke deze raachtiging verleent, noemt de bopalingen, waar-
over de hevoegdheld tot dispensatie zich uitstrekt.”” Toen
hot voorsehrift in 1848 in de Grondwet opgenomen werd,
had men weliswaar ecn gehecl andere casus-positie op het
oog, n.l. het buiten-toepassing-laten van wottelijke voor-
schriften in bepaalde gevallen. Naar haar bewoordingen ziet
de bepaling echter zeker ook op de hier besproken practijk
cn men zou er alle zin aan ontnemen, indicn men haar
werking beperkte tot in individuele gevallen verleende dis-
pensatic. Het is dan ook moeilijk te ontkennen, dat wette-

1 Men denke slochts san de reeds genoemdo Noodwet-Indonesié, Op
zich gelf zou het gehele hoofdstuk X1V der Grendwet uls voorbecld kun-

nen worden gegoven,
2 Het (Const. Recht, dl, IT blz, 244, v.v.
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lijke bepalingen, die implicict of expliciet aan de Koning de
bevoegdheid verlenen ter beharfiging van bepaalde belangen
elk willekeurig wetsvoorschrift buiten toepassing te stelien,
zich met het bepaalde in art. 71 (.W. niet verdragen.
e Grenscorrestiewct heeft nog aanleiding gegeven tot
een lweede dubium. Werd door de daar gekozen formulering
ook het toetsingsrecht van den rechter uitgesloten en, zo ja,
was dit dan wel geoorloofd? Ryerurpa Wisrpsma, J. M.
Kax en vax puN BErRaH hebben daarover een korte muar
geanimeerde discussie gevoerd in het Juristenbladl. Alle
drie waren zij het er over eens, dat de bepaling nist kow uit-
sluiten een toetsing van de op grond van art. [ der wet uit-
gevaardigde algemeue maatregelen aan dat artikel zelf,
Wel echter werd bereikt cen uitsluiting van toetsing der
"maatregelen aan andere wettelijke bepalingen en aan de
(rondwet. Tegen dat laatste maakte vooral WikrDsMa
hezwaar; hij gaat ervan uit, dat den rechter nit den aard der
zaali cen toetsingsbevoegdheid tockemt, welke wordt be-
perkt door artikel 124, 2¢ lid, G.W, Deze beperking moot
eshter, s alle uitzonderingen, strikt worden gelnter_pletcerd
en verzet zich uit dien hoofde tegen een | delegatie’” van de
bovoegdheid om zelf le Loctsen door den wetgever aan de
Kroon. Wat hiervan ook zij - -- het is altijd govaarlijk uit de
duistere formule van art. 124 consoquentics to gaan trekken —
hot is zeker bedenkelijk, indien den wetgever de bevoegdheid
xou tockomen de niet onbelangrijke waarborg van toctsing
van allerlei rogelingen aan de Grondwet en andere welten,
welke uit het systeem van ons staatsbestel schijnt voort te
vlocien, op cenmaal aan de burgers zou kunnen ontnemen.
De vermelde practijk doet nog cen andere vraag rijzen,
Wanueer in het algemeen moet worden aangenomen, dat de
wetgever niet vrij is e regeling van een bepaulde nmiaterie,
waartoe hem de Grondwet roept, onbeperkt te delegeren,
wordt dan de vrijheld tot delegatie wellicht ruimer indien
daaraan de voorwaarde wordt verbonden, dat de krachtens
die delegatie vastgestelde regelingen nog nadere hekrachti-
ging of bev (:‘Stlglllg door den wetgever behoeven? Deze op-
vatting heeft zeker een rol gespeeld bij de behandeling der
Noodwet-Indouesié. Verschillende sprekers meenden, dat
het verwijt, als zou er meer zijn gedelegeerd dan de Grond-
wet toelict, was weggenomen door toevoeging van de bepa-

TN I B, 1049; blz, 478 vy, 561 v.v. en 637 v.v.
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ling, dat de provisoire maatregel zo spoedig mogeljk aan de
Staten-Generaal ter bevestiging mcet worden aangehcden.
Hiertegen moet worden opgemerkt, dat de normale regeling
bjj de wet niet kan worden gelijkgesteld met bekrachtiging
achteraf van reeds korter of langer tijjd gegolden hehbende
maatregelen der Kroon. De Kamers vooral staan in het
laatste geval minder vry in haar beslissing en zijn in feite
dan ook in hun keuze beperkt door de veorlopig reeds door
de Kroon genomen stappen, welke men niet zo spoedig zal
désavoueren als een wetsvoorstel, dat nog niets anders in
beweging heeft gezet dan de persen der Staatsdrukkerij. De
procedure doet dus wel terdege aan de bevoegdheid van den
wetgever, in het bjzonder van de Btaten-Generaal, tekort
om een bepaalde materie te regelen en men zal dan cok goed
doen haar te bewaren voor die gevallen, waarin de nood der
omstandigheden geen andere uitweg biedt. In die gevallen
n.]. wanneer men voor situaties komt te staan, die onder de
begrippen overmacht of noodrecht te begrijpen zijn, ligt
het gehele probleem van de handhaving der Grondwet enigs-
zins anders. Gaat men het noodrecht in de Grondwet voor-
zien, dan moet ook aan de hier besproken gevallen worden
gedacht, is men daarentegen zo verstandig het noodrecht
niet te gaan regelen, dan kunnen ook die provisoire maatrege-
len wel ongeregeld blijven,

Wel dient te worden overwogen, of art. 71 G.W. niet een
al te regourenze beperking oplegt san de delegatic van he-
voegdheid tot wetswijziging in andere gevallen dan die, waar
de Grondwet de wetgever een bepasalde taak stelt. De eis
van het tweede lid van dut artikel i zeketr niet altijd nodig
of zinvol en mag dus wel cens worden herzicn.

IIL,

In de laatste jaren zijn verschillende denkbeslden geopperd
om de delegatie en pseudo-delegatie door den wetgever aan
de Kroon enerzijds op groter schaal mogelijk te maken, maar
anderzijds ook de nitoofening der gedelegeerde bevoegdheden
meer en beter aan de contrile der Staten-Generaal te on-
derwerpen.

Toen in 1948 de ontwerpen tot hot in overweging nemen
ener Grondwetsherziening bjj de Tweede Kamer aanhangig
waren, werd aan het voorlupig verslag een nota toegevoegd
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door den heer VAN DER {(GOES vAN NATERs!, waarin deze
een aantal gedachten ontwikkelde, welke =, i, als uitgangs-
punt voor ecn komonde algehele Grondwetsherzicning kon-
den dienen. Men leest in die nota onder anderen: , Verder
dient de contrdle-taak van het Parlement nieuw omschreven
te worden, alsmede een criterium gegeven te worden, in
welke gevallen de medewerking aan de wetgeving dient te
blijven geschieden op de oude voet, en wanneer deze zal
kunnen bestaan uit contrdle van- cn eventueel bezwaar
maken tegen ter visie gelegde Regeringsverordeningen’.

De bedocling van deze wel zeer gedrongen zin wordt wel
duidelijker alg men daarkij het heekje, dat vax DER (Gows
tijdens de hezetting schreef over _De leiding van den
staat” 2, raadplecgt. Blijkbaar wenst hij de door hem en
anderen gesignaleerde verschuiving in de werkzaamheid der
Staten-Generzal van de medewerking aan de wetgeving
naar do contrdle op het regeringsbeleid te consclideren. De
Kamers zullen zich — aldus dit standpunt — in hun wet-
gevende arbeid moeten beperken en het stellen van rege-
lingen nog meer dan voorheen aan de Kroon en haar
ministers moeten overlaton. Masar de aldus buiten de Staten-
Generaal ontworpen regelingen zullen eerst in werking kun-
nen treden, nadat zij gedurende een bepaalden termijn voor
de Kamers ter inzage hebben gelegen, welke dan de hevoegd-
heid hezitten de inwerkingtreding te stuiten door hel maken
van bexwarern.

Kenneljjk heeft van nrr Gors hierbij de Engelse practijk
als voorbeeld gediend. Het probleem der | delegated legisla-
tion” heeft daar al lang de geesten in beroering gebracht.
Roeds in de vorige ecuw hegon zich de gewoonte te ont-
wikkelen in wetten, waarbij aan de Kroon of andere rege-
ringsorganen de bevoegdhceid tot het stellen van rogelingen
word verleend, de bepaling op te nemen, dat deze  delegated
legisiation' nog aan het Parlement ter inzage zou worden
gegeven, hetzjj doordat cen in werking getreden mauatregel
gedurende zekere termijn nog door een van heide Huizen
zou kunnen worden tegengehouden door een motie, hetij
doordat zulk eeu maatregel nict in werking zou treden,
voordat hij in ontwerp gedurende enige weken voor beide
Huizen ter inzage had gelegen en niet wag getrofien door een
motic van bezwaar. Het is niet nodig diep in te gaan op de

! Bijlagen, 1447—1948, stuk n°, 756—7, ble. 2021,
22e dr, A'dam, 1947,



188 Mr A. M. DONNER

onderscheiden constructies, dic men in dit verband gebezigd
vond, vooral niet omdat men zich in KEngeland sindsdien
moeeite hecft gegeven cnige orde in de uiteenlopende proce-
dures, welke de wetgeving kende, te brengen. Resultaat van
dit unificatiestreven waren de Statutory Orders {Speeial
Procedurc) Act, 1943 on do Statutory Orders Act, I¥GL

Ook het 1’arlement heeft zich ingespannen van de gebo-
den gelegenheid de voorgelogde maantregelon nog cens nader
te bezien een beter gebruik te maken. Daartoe werd in beide
Huizen een commissie in het loven geroepen, welke tot tuak
heeft de voorgelegde maatregelen of ontwerp-maatregelen
systemuatisch nu te gaan en van haar bevindingen verslag uit
te brengen. Zo had de in 1944 in het leven geroepen commis-
gic uit het Lagerhuis tot taak na te gaan: ,whether the speci-
al attention of the Houge should be drawn to it on any of
the following grounds:

1. That it imposcs a charge on the public revenues or
containg provisions requiring payments to be made to
the Exchequer or any Government Department, cte.

2, That it iz mude in pursuance of an enactment con-
taining specific provisions excluding it from challenge
in the Courts, ...

3. That it appears to muke some unususl or unexpected
use of the powors conferred by the Statute under which
it is made; _

4. That there appears to have been unjustifiable delay in
the publication of it

5. That for any special reason, its from or purpose calls
for elucidationl.”

Blijkens het hieronder aangehaalde opstel van vaxn OMMEN
Kroexke bezit de gedachte aan zulk een toezicht op de
uitoefening der ,gedelegecrde” regelgevende bevoegdheid
ook voor anderen dan van Dek GoES wel enige aantrckke-
lijkheid.

De gedachte van vav bER UoBs in haar geheel overwegend,
stuit men cchter vanzelf op een aantal bedenkingen.

Al aanstonds moot er op worden gewczen, dat moen wel
met meer of minder blijmoedigheid kan constateren, dat

1 Vgl v. OMMEN K1oEkE, Tijdschr. voor Bestuurswet., 1951 en vooral

SIEGHART, Government by Decree, London, 1950, die een vol[edlg overzicht
geeft van het gehele probleem en de discussie erover.,
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het accent van de werkzaamheid der Staten-Generaal zich
verschuift van de medowerking aan de wetgeving naar de
contréle op het regeringsbeleid, maar dat dit er toch de
ogen' niel voor mag doen sluiten, dat deze ontwikkeling
resnlteert in toeneming van de macht der Kroon on ver-
zwakking van de positie der Staten-Goneraal. Bij de medo-
werking aan de wetgeving krijgen de Kamers een meer of
minder afgeronde regeling voor zich, welke de gehele materic
bestrijkt. Door de toclichting, welke de regering aanstonds
of op uitnodiging der Kamers verschaft, worden deze in
staat gesteld zich van de op het door de regeling: te be-
strijken gebied bestuande situatic en de daaruit voort-
vloeiende behveften een, menselijkerwijs gesproken, vrij
volledig beeld te vormen. Door het verband, waarin de
details met elkaar worden gebracht, wordt voorkomen,
althans tegengegaan, dat men zich ecenzijdig bij één aspect
der zaak zou ophouden, maar bevorderd, dat alle punten van
belang stelgelmatig onder de loupe kunnen worden genomen.
De gehriftelijke voorbereiding van een en ander is bovendien
een schone gelegenheid zonder nodeloos tijdverlies allerlei
ondergeszhikte berwaren weg te nemoen of doer to spreken.
Do medewerking asn de wetgeving biedt de gelegenheid te
over, na crnstige overweging een bepaald kader uit te zetten,
waarbinnen zich het beleid der regecing heeft te ontwikkelen.
De controle op het regeringsheleid komt uit den aard der zank
achteraf, Bij die contréle worden asn de kamerleden zelf
de verzameling der gegovens on het nemen vau een initiatief
gelaten. Alg er bezwaren naar voren komen, dan bljjtt het
nog de vraag of deze de kern van het beleid raken en of «jj
niet beparlde aspecten ervan ouvecantwoord verabsoluteren,
Dat blijkt vank pas achteraf.

Hiermede is niet ontkend, dat de ontwikkeling van de
ataatswerkzaambheid cen beporking van de rol, dic de Kamers
op wetgevend gebied spelen, onvermijdelijk maakt en dJat
de Kamers goed doen zich daurvoor schadeloos te stellen
door intensivering van hun controlerende arbeid. Maar van
het standpunt, dat de volksinvloed en dus de invloed der
Staten-Generaal wil versterken, is er geen reden over deze
ontwikkeling te juichen:

Het zou daarom zeker niet wijs zijn, deze ontwikkeling te
willen consolideren, door de tazk der Staten-Generaal op
wetgevend gebied asn grondwettelijke beperkingen fe gaan



190 Mr A. M. DONNER

onderwerpen. De aangehaalde zin uit de nota-van pEr Gons
vraagt om een criterium aan de hand waarven kan worden
uitgemaakt in welke gevallen de medewerking der Staten-
Generaal op de oude voet wordt verleend en wanneer met
~Regeringsverordeningen” kan worden volstaan. Zulk een
criterium zal wel niet gevonden worden, maar men moest
er ook liever niet naar zoeken. Thans is het zo, dat in prinei-
pe wet en algemene mauntregel zich over het gehele terrein
der staatswerkzaamheid vrij kunnen hewegen, zij het dat
de Grondwet in een aantal gevallen de wet uitdrukkelijk als
alleen bevocgd aanwijst. Dit beginsel late men onaangetast.
De politicke organen moeten vrij blijven in hun beslissing
of een hepaalde matorie bij de wet dan wel krachtens een
wet bij algemene maatregel moet worden geregeld. Voor die
beslissing zijn geen vaste beginselen aan te geven: op een
bepaald tijdstip kan door een samenloop van omstandig-
heden een onderwerp van groot politiek belang zijn, zodat
men de regeling ervan aan de wet voorbehoudt. Een paar
jaar later zal niemand meer begrijpen, waarom dat toen is
gebeurd.

Deze overwegingen spreken ook tegen het indertijd door
vAN DER PoT geopperde denkbeeld, dat later door bE Brock *
werd overgenomen, om namelijk de Kroon de bevoegdheid
te hergeven op ruime schaal zelfstandige algemene maat-
regelen vast te stellen. Men kan wel sanvoeren, dat de
Stuten-Generaal in hun contrélerecht over voldeoende mid-
delen heschikken om een gebruik van die bevoegdheid, waaz-
in zij geen vertrouwen hebben, tegen te gaun, maar dat is
slechts ten dele juist. Vertrouwensguzaesties stelt een Kamer
niet graag cn de voorgestelde oplossing zou dan ook beglist
geen versterking van haar positie zijn, vergeleken bij de
huidige toestand, waaronder, krachtens art. 57, 2¢ lid, haar
instemming meestal te voren moet zijn verworven en waarbij
het haar veel makkelijker valt waarborgen te verkrijgen
voor een regelingsheleid, dat haar instemming heeft. Het
bezwaar tegen de huidige situatie, dat men telkeons met |, lege
wetten’ te miaken krijgt, moct niet te zwaar worden geteld
eigenlijk valt zulk een bezwaar alieen te plaatsen in een
opvatting, die bij de ultdrukhmg wetgevende machi nog altijd
een materieel wetsbegrip in het achterhoofd heeft.

Lt a,p. blz, 24 v,
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Hier rijst vanzeif de vraag of dan een procedure, zoals het
Engelse staatsrecht dic kent, niet de voorkeur verdient.
De Kamers krijgen dan niet een blanco hepaling, welker toe-
passing zij maar moeten afwachten, maar een uitgewerkte
regeling onder ogen. Op dic wijze, zo zou kuunnen worden
gesteld, kan men zich toch veel beter een voorstelling maken,
wat er gebeurt, dan onder het Nederlandse stelsel,

Dit is niet juist. Men leze de hierboven opgenoemde pun-
ten, waarop de Engelse parlementaire commissic de haar
voorgelegdo regelingon onderzoekt, eens aandachtig na. Al
die punten ziji van overwegend technischen aard. Over de
doelmatigheid en de goede zin der voorgelegde rogeling
strekt zich het onderzoek niet uit. Dat is geen toeval, Bjj
de voorbereiding van de instelling dier commissies is ernstig
overwogen, of ook de ,,policy™, het beleid van den maatregel,
niet ter toetse moest komen., Tekenend voor de gronden,
waarop de ,policy” niet onder de punten van onderzoek is
gebracht, iz do nitlating van 8ir CeciL Carg, een der beste ken-
ners van het probleem der ,delegated logislation” en cen oude
bestuursrot bovendien. Door de commissie van voorbereiding
gehoord, maakte hij de opmerking: ,,With regard to the
present proposal to extend those heads (de gencemde pun-
ten) to include policy and merits, it raises such important
administrative considerations that the government might
feel obliged to prepare itself to resist challenge on party
lines and the preseat impartial serutiny would change its
character. It would be nesessary to hear witnesses compe-
tent to explain and defend decigions at the policy-deter-
mining level.

There are indications that delegation of legislative power
may have to be develloped still further rather than to he
fettered by a new type of supervision!.”

De supervisie heeft dus niet zo heel veel om het Iijf uit een
oogpunt van contrdle op het regevingsheleid. Feitelijk is
het zelfs de vruag of zij, waar zij van zo technisch cn onpar-
tijdig karakter is, wel helemaal thuis behoort bij een politiek
lichaam als het PParlement. Is voor déze supervisie onze Raad
van State niet veel meer geschikt dan een kamercommissie?
Engeland kent geen lichaam, dat met onze Raad van State
kan worden vergeleken (de Privy Council is van geheel

1Aa.ngehu,a,ld bij HErmax Finer, Theory and practice of modern
Government, revised cdition, New York 1949, blz. 526,
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anderen aard}, maar, als men dit lichaam daar kende, zou
men dan die hele procedure scheppen voor het ondorznel\ van
maatregelen?

Het bozwaar tegen een onderzoek van de waarde cn' de
doslmatigheid der voorgelegde maatregelen kan men zijn
klemmendheid niet ontzeggen. Strekt zich ook daarover de
bevoegdheid van de onderzoekende Kamers of kamercom-
missies uit — en dit i3, blijkens het door hem mede-onder-
tekend voorstel tot wijziging van het Reglement van Orde
der T'weede Kamer, zeker de opzet van vAN DER GoOES -
dan opent men de mogelijkheid, dat kamerleden, al d'],n
niet door adressen van belanghebbenden aangespoord, tel-
kens zullen pogen over voorgelegde miaatregelen een debat
te ontketenen, dat aan grondigheid en uitvoerigheid niet
voor de behandeling van een wetsontwerp onderdoet. Men
make zich van het bezwaar niet af met de opmerking, dat
de Kamers zo verstandig moeten zijn zich in zulke debatten
niet te begeven. Juist door de procedure der tervisielogging
krjjgen de Kamers sen veel directer verantwoordelijkheid
voor de inhoud der nccrgelcgdc maatrege]en, dan bij de
delegatie . zonder meer’” het geval is. Die omstandigheid
moet medebrengt‘n dat, wanneer vanuit cen bepaalde groep
hezwarcn worden te berde gebracht, de andere groepen reeds
krachtens hun verantwoordelijkheid verplicht zijn ten aun-
zien van die bezwaren stelling te nemen en hun standpunt.
uit te spreken en te motiveren. Dat lkost tijd en evergic!

Daarom: wal in Engeland bestaat, hebben wij reeds beter
in hetl verplicht horen van de Raad van State en wil men die
waurborg uitbreiden, dan zullen de Kamers er met groter
zorg op toe mosten zien, welkeregelgevende hevocgdhedenaan
de Ministers en welke san de Kroon worden gelaten. Die zorg
is thans wel cens zock 1. Wat vax DER (3oESs schijnl te willen,
hetekent cen ondragelijke belasting voor de regering en voor
de Staten-Generaal. Al deze constructies houde men uit de
Girondwet. Wil men er ecns ecn proefneming mee doen, dan
gebaure dit hescheidenlijk en op kleine schaal. Constititio-
neel bezwnar is daur niet tegen. Onze Grondwet is geen be-
voegdhodenwot- eén zou de proef slagen - - wat ik nict ver-
wacht — dan is het nog tiid genoeg er iets van in de Grond-
Wet Vast te leggen.

‘ 1\’01 STELL]:NGA Wetgeving door Koning en Minister, T. v.0., 3¢ je.
(1947}, ble. 261 v.
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Temand zou na het voorgaande een betoog kunnen ver-
wachten, dat de bedenkelijke aspecten van uitocfening van
regelende bevoegdheden door unitvocrende organen zouden
Lkunnen worden verzacht eh de ontlasting van den wetgever
bevorderd, door decentralisatic der wetgeving over een aun-
tal lichamen met verordenende bevoegdheid. Dat is cen on-
derwerp op zizh zoll, cen onderwerp, dat zeker niet valt
onder de veuagstelling van het bestuur, welke slechts van
delegatic aan uitvoerende organen’’ spreekt. Onder dat
laatste hegrip, hoo vaag het ook zij, zal men die verordenende
lichamen wel niet willen rangschildien.

Wij keren terug tot het witgangspunt. Gevraagd is naar
de beginselen welke de delegatie van regelgevendo hevoogd-
heden aan uitvoerende organcen beheersen. Vaste, aan tijd
noch plaats gebonden beginselen zijo daarvoor niet aan te
wijzen, althans nict, wanneer men de plOblEt‘Il’lEt?“lnﬂ‘ van
de liberale trias-leer verwerpl., Voorzovor overigens van
beginselen gesproken worden kan, zal men hebben te denken
aan de regelen van het Nederiands staatsrecht. Die zijn in
het voorgaande hesproken, Als slot moge nog worden gere-
gumeerd, op welke punten wij meenden, dat de Grondwet
mact worden herzien om voor de uitoefening van regeige
vende bevoegdheden door uitvoerende organen cen gepaste
bedding te vormen.

1. Art, 57, 20 Hd, zal moeten worden losgemaalkt uit het
verband, waarin de bepaling nu staat. Reeds lang is
aanvaard, dat ook anderen dan de Kroon door deo wet
bevoegd kunnen worden verklaard door straffen le
handhaven bepalingen te stellen.

2. Art. 71, 2¢ lid, zal moeten worden herzien, zodat de eis,
dat bij machtiging tot dispensatie de artikelen, welke
buiten tocpassing worden gelaten, moeten worden ge-
noemd, wordt aangevuld door het wvoorschrift, dat
ruimere hevoegdheden tot afwijking of wijziging van
de wet slechts kunnen worden verleend met het oog
op bijzondere omstandigheden en onder voorwaarde,
dat de afwijkende of wijzigende regeling hinnen zekeren
termijn door den wetgever moet vijn belrachtigd.
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3. De bepalingen, wausrin de Grondwet naar de wet ver-
wijst, worden aan een zorgvuldig onderzoek onderwor-
pen, teneinde te geraken tot een redactie, welke duido-
lijker dan voorheen aan het licht brengt, in welke geval-
len de regeling van een bepaad onderwerp volledig aan
den wetgever is voorbehouden, in welke gevallen allcen
vaststelling van de hoofdzaken van hem wordt gevor-
derd en wannser het voldoende wordt geacht, dat hij
bij de regeling slechts betrokken is geweest.



