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‘Het enige wat we hebben om beginselen te funderen zijn argumenten’
(A. Soeteman)



Aan mijn ouders



Een woord vooraf

In het najaar van 1993 verruilde ik mijn baan als gemeentelijk beleidsmedewerker voor
een Maastrichtse AIO-onderzoeksplaats naar het ‘specialiteitsbeginsel’. Een overstap waar
ik geen moment spijt van heb gehad. Het wetenschappelijke en collegiale klimaat bij de
vakgroep publiekrecht van de Maastrichtse juridische faculteit stond daar garant voor. Dit
boek is dan ook met plezier geschreven. Toch vormde het een opgave waarin uiteindelijk
véél ‘vrije’ tijd is gaan zitten.

Graag wil ik enige personen bedanken die bij de totstandkoming van dit proefschrift
betrokken waren. Dat is natuurlijk in de eerste plaats mijn promotor Frits Stroink. Door
zijn wijze van begeleiding heeft hij mij veel zelfvertrouwen gegeven om dit boek binnen
een periode van ongeveer vier jaar af te ronden.

Verder noem ik de leden van de leescommissie: Aalt-Willem Heringa, Leo Damen,
Boudewijn de Waard, Henk Simon en Michiel Heldeweg. Zij vormden zich binnen enkele
weken een oordeel over het manuscript, waarvoor mijn dank.

Dank gaat ook uit naar alle leden van de vakgroep Publickrecht waarmee ik in de
wandelgangen stevige discussies voerde over mijn onderzoek. Ofschoon er soms
behoorlijke verschillen van mening bleven bestaan, werden mijn gedachten er door
gescherpt. Een bijzonder wetenschappelijk klankbord vormde in dit verband de onder-
zoeksgroep Grondslagen en Beginselen van Publiekrecht (GBP). De discussies die ik in dit
verband voerde met onder meer Twan Tak, Jos Teunissen en Henk Simon waren verdie-
pend. Ook de discussies met mijn kamergenoot en goede collega Eveline van der Linden
~ waren altijd boeiend.

Onmisbaar waren Bregtje Schwenke en Nettie Litjens die dit boek vorm hebben
gegeven en de registers hebben verzorgd. Richard Neerhof en mijn zus Martine Schldssels
dank ik voor het doorlezen van het manuscript. Wies Rayar vertaalde de samenvatting
ervan in het Engels.

Tot slot noem ik het bestuur van de gemeente Susteren. Doordat ik mijn Maastrichtse
baan kon combineren met een gemeenteraadslidmaatschap verloor ik de bestuurspraktijk
en de ‘belangenafwegings’-problemen van iedere dag niet uit het oog.

Een gedeelte van de literatuur ten behoeve van het schrijven van dit boek verzamelde ik
aan het Max Planck Institut fiir ausldndisches und &ffentliches Recht te Heidelberg. Het
literatuur- en jurisprudentie-onderzoek werd afgesloten op 1 november 1997. Met latere
publicaties en jurisprudentie kon slechts incidenteel rekening worden gehouden.

Maastricht/Nieuwstadt, Januari 1998
Raymond Schldssels
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Hoofdstuk 1

Een eerste verkenning

‘Het bestuur is een ambtenorganisatie, dat wil zeggen het bestaat uit een veelheid van ambten, ieder met
eigen taak en gebied. Dat wordt door bestuurders wel eens als lastig ondervonden en dan spreekt men van
"verkokering" en roept om meer "codrdinatie”, doch hoe gegrond deze klachten soms mogen zijn, men moet
er niet te snel van onder de indruk komen. Het zgn. "specialiteitsbeginse!" is nl. het behoud van de
bestuurden en het behoort tot het wezen van het rechtsstatelijk bestuur,’!

1.1  Verwarring: één reden voor onderzoek...

Dit boek gaat over het specialiteitsbeginsel in het staats- en bestuursrecht. Voor de beoefe-
naren van het publiekrecht is dit geen onbekend beginsel. Het specialiteitsbeginsel brengt,
kort gezegd, met zich dat een administratieve wet uitsluitend op haar eigen afgebakende
terrein mag worden toegepast en bijgevolg niet mag dienen tot het bereiken van daarbuiten
gelegen doeleinden.? Bovendien mogen de in die wet neergelegde bestuursbevoegdheden
niet voor een ander doel worden aangewend dan voor het doel dat de wetgever bij de toe-
kenning van deze bevoegdheden voor ogen stond.> Op het eerste gezicht gaat het hier om
een bekend en duidelijk gegeven dat geen aanleiding lijkt te geven voor een omvangrijk
onderzoek. Maar dit is slechts schijn.

Het specialiteitsbeginsel is in het hedendaagse Nederlandse bestuursrecht — verworden
tot — een uiterst omstreden beginsel. Met name de vraag welke grenzen dit beginsel stelt
aan de bestuurlijke plicht om in het kader van een discretionaire bestuursbevoegdheid
belangen af te wegen houdt de gemoederen bezig. Ik sprak over een wuiterst omstreden
beginsel. Een korte greep uit de vele opmerkingen en verzuchtingen van auteurs kan deze
uitspraak adstrueren.*

Schreuder-Vlasblom stelde bijv. ‘...dat er in het Nederlandse bestuursrecht weinig
kwesties zijn waarover méér verwarring bestaat dan over de betekenis van het specialiteits-
beginsel’.’ Van Buuren is een vergelijkbare mening toegedaan. Volgens hem is het specia-
liteitsbeginsel ‘Eén van de meest omstreden beginselen in het bestuursrecht...’® Simon, die
zelf veel over het beginsel heeft gepubliceerd, signaleerde in dit verband een ‘kakofonie

1. A M. Donner, Nederlands bestuursrecht, Algemeen deel, vijfde herziene druk, Alphen aan den Rijn 1987,
p. 109.

2. Ik ontleen deze algemene definitic aan: Van der Burg/Cartigny/Overkleeft-Verburg, Rechtsbescherming

tegen de overheid, vijfde druk, Nijmegen 1985, p. 109-110.

Vgl. F.AM. Stroink, Algemeen bestuursrecht. Een inleiding, tweede druk, Zwolle 1996, p. 13.

De cursiveringen in de navolgende twee alinea’s zijn van mijn hand.

S. M. Schreuder-Vlasblom, Het nieuwe bestuursprocesrecht, VAR-reeks 113 (verslag), Alphen aan den Rijn
1995, p. 56.

6. P. van Buuren, Belangen afwegen en het specialiteitsbeginsel, Awb-notities (11), NJB 1995/12, p. 460.
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van meningen’’ Lambers sprak over een ‘worsteling’ om te komen tot een juiste
toepassing van het specialiteitsbeginsel.® En tot slot rekende Damen de interpretatie van
het beginsel tot de ‘lastige actuele problemen van het bestuursrecht’® Het gegeven dat
omstreden is welke belangen een bestuursorgaan in een belangenafweging op basis van een
discretionaire bevoegdheid mag en moet betrekken ontlokte hem de uitspraak ‘...dat we
veel meer aandacht zouden moeten besteden aan het specialiteitsbeginsel...’'® Aan deze
oproep van Damen is gevolg gegeven, want het specialiteitsbeginsel doet vé€él inkt vloei-
en.!' Ook dit boek is daarvan een tastbaar bewijs."

Daét de discussies over de uitleg van het specialiteitsbeginsel als zeer wezenlijk worden
ervaren, blijkt o.m. uit de rechtsstatelijke impact van het onderwerp. In dit kader zijn
nogal ferme uitspraken gedaan. Zo zou volgens Van Male het loslaten van het beginsel
‘...een ongebreidelde uitbreiding van de bevoegdheden van het bestuur betekenen’.’ En
Stroink stelde onomwonden dat het loslaten van dit beginsel er al gauw toe zou leiden dat
wij in een totalitaire maatschappij terechtkomen.' In dezelfde trant benadrukte Donner
dat het bestuur geen ‘albedil’ mag worden."* Het zal dan ook weinig verbazen dat het
specialiteitsbeginsel in de literatuur is omschreven als ‘...een van de meest wezenlijke
grondbeginselen uit het bestuursrecht’.'® Maar er kunnen kritische tegengeluiden worden
waargenomen. Sommige auteurs lijken de rechtsstatelijke betekenis van het speciali-
teitsbeginsel in het hedendaagse bestuursrecht te relativeren.'” Backes suggereerde bijv.
een afzwakking van dit beginsel.'® Pragmatische en rechtspolitieke uitgangspunten spelen
hierbij een belangrijke rol. Zo stelde Konijnenbelt zich zonder veel omhalen op het stand-

7. Zie zijn noot onder ARRS 5 juni 1991, AB 1992, 444, m.nt. H.J. Simon.

8. C. Lambers, De één-loket-gedachte: ofwel het wieltje van de rolstoel, in: In wederkerigheid (Scheltema-
bundel), Deventer 1997, p. 312.

. Zie zijn noot onder HR 18 december 1992 (Kuunders), Gst. 6970, p. 410.

10. L.J.A. Damen (interventie), De belanghebbende, VAR-reeks 109 (verslag), Alphen aan den Rijn 1993,
p. 26.

11.  Zie bijv. de omvangrijke oratie van Van Hall. A. van Hall, Het specialiteitsbeginsel in het waterstaats-
recht. Over kringen van belangen, Zwolle 1995.

12.  Vgl. ook enige voorpublicaties: R.J.N. Schltssels, Wederkerigheid en specialiteit in het bestuursrecht, in:
Eenzijdig en wederkerig? (red. E.C.H.J. van der Linden en A.Q.C. Tak), Deventer 1995, p. 153-190 en
R.J.N. Schlossels, Het specialiteitsbeginsel en derde-belangen: een frisse benadering of rechtsstatelijk
drijfzand?, NTB 1996/3, p. 81-96.

13. R.M. van Male, Rechter en bestuurswetgeving, diss. KUB, Zwolle 1988, p. 334.

14. F.AM. Stroink, Reflecties op de verschillende bevoegdheden, in: Recht in het water. De juridische
aspecten van watersnood, Antwerpen/Apeldoorn 1995, p. 124.

15.  AM. Donner, Nederlands bestuursrecht, a.w., p. 110.

16. H.J. Simon en A.Q.C. Tak, Het BW als ‘Zwart gat’. De onttakeling van het publickrecht door een
‘gemene’ rechter, NTBR 1994/8, p. 178.

17. Vgl bijv. R. de Winter, Oud zeer, in: Azen op tegenslag, Lelystad 1994, p. 4-16.

18. Ch. W. Backes, Juridische bescherming van ecologisch waardevolle gebieden, diss. UU, Zwolle 1993,
p. 526.



punt dat het vasthouden aan een ‘orthodoxe’ (precieze) opvatting over het specialiteitsbe-
ginsel ‘maatschappelijk moeilijk verkoopbaar is’."

De aanhoudende controversen tussen verschillende auteurs leidden ertoe dat in de be-
stuursrechtelijke literatuur al snel werd gesproken over een ‘scholenstrijd’. In dit kader
wordt een ‘rekkelijke’ en een ‘precieze’ stroming onderscheiden, afhankelijk van de be-
tekenis die men toekent aan de doorwerking van het specialiteitsbeginsel in het proces van
bestuurlijke belangenafweging.?® De gesignaleerde meningsverschillen in de literatuur
— de scholenstrijd — alsmede het feit dat er nog geen proefschrift aan het specialiteitsbe-
ginsel is gewijd, lijken op zichzelfreeds valide redenen voor een studie. Maar er is meer...

1.2 Een kennelijk vergeten problematiek als tweede reden...

Ofschoon de discussies over de interpretatie van het specialiteitsbeginsel reeds geruime tijd
in de literatuur werden gevoerd?', besteedde de Awb-wetgever er vreemd genoeg géén
aandacht aan. Dit is zeer opmerkelijk. De uitleg van het specialiteitsbeginsel raakt immers
het hart van de bestuurlijke plicht tot belangenafweging, zodat aandacht van de zijde van
de wetgever in de rede had gelegen. In de parlementaire stukken die de eerste tranche van
de Algemene wet bestuursrecht vergezellen wordt, toegespitst op de bestuurlijke belan-
genafwegingsplicht (vgl. artikel 3:4 lid 1 Awb), evenwel met geen woord over het
specialiteitsbeginsel gerept.”> Voor de omvangrijke discussies in de literatuur is evenmin
enige aandacht. In dit kader dringt zich de vraag op of hier sprake is van een simpelweg
‘over het hoofd zien’ of van een bewust mijden van een complexe problematiek.

Intussen wordt artikel 3:4 lid 1 Awb in de literatuur wél met het specialiteitsbeginsel in
verband gebracht. Volgens Drupsteen bevat deze bepaling nl. een ‘eigen problematiek’ die
verband houdt met de werking van het specialiteitsbeginsel.” Het verbaast dan ook niet
dat verschillende auteurs genoemd artikellid — waarvan de redactie overigens niet uitblinkt
door helderheid — in hun ‘voordeel’ interpreteren.?* Hiervoor is ook alle ruimte, temeer
omdat de rechtspraak er (nog) niet in is geslaagd het specialiteitsbeginsel op een heldere

19.  W. Konijnenbelt, Het specialiteitsbeginsel in het Nederlandse en het Franse administratieve recht, NTB
1994/10, p. 308.

20.  Zie in dit kader o.m.: E. Helder en RJ. Jue, Belangenafweging in het bestuursrecht, Bestuursweten-
schappen 1987/1, p. 25; M.A. Heldeweg, Het specialiteitsbeginsel: bel voor de laatste ronde?, in: Recht-
spraak bestuursrecht 1994/1995. De annotaties, i.h.b. p. 179 e.v. en Nicolai e.a., Bestuursrecht, zesde
geheel herziene druk, Amsterdam 1997, p. 15.

21.  De discussies over het beginsel nemen in volle omvang hun aanvang naar aanleiding van een publicatic
door Stroink en De Waard in 1984. Zie: F.AM. Stroink en B.W.N. de Waard, Het specialiteitsbeginsel,
in: Burger en overheid (Steenbeek-bundel), ’s-Gravenhage 1984, p. 231 e.v.

22.  Het specialiteitsbeginsel kwam wél kort ter sprake in het kader van de discussies over het ‘belangheb-
bende’-begrip en de ontvankelijkheidsvraag. Vgl. PG Awb I, EV en NEV, p. 152-153.

23.  Th. G. Drupsteen, En de gemeenteraad maar belangen afwegen, in: In de sfeer van administratief recht
(Konijnenbelt-bundel), Utrecht 1994, p. 71.

24.  Vgl. de verschillende visies van Van Buuren en Konijnenbelt. P. van Buuren, Belangen afwegen en het
specialiteitsbeginsel, a.w., p. 461 en W. Konijnenbelt, Het specialiteitsbeginsel in het Nederlandse en het
Franse administratieve recht, a.w., p. 309-310.



wijze te operationaliseren. Michiels verzuchtte in dit verband dat °...helaas moet worden
geconcludeerd dat de reikwijdte van het specialiteitsbeginsel in de jurisprudentie niet
bepaald duidelijk en voor één uitleg vatbaar is’.** Onduidelijkheid van de zijde van de
wetgever €n tegenstrijdige jurisprudentie vormen een tweede reden voor een onderzoek.

1.3  Last of waarborg? De derde reden...

Er is nog een reden voor het schrijven van dit boek. In de literatuur is erop gewezen dat
de werking van het specialiteitsbeginsel heeft geleid tot het verschijnsel van ‘verkokerde’
administratieve wetgeving.?® Door de doelbinding van bestuursbevoegdheden en de sprei-
ding van deze bevoegdheden over vele overheidsambten is er binnen de democratische
rechtsstaat een complex stelsel van gefragmenteerde bestuurswetgeving ontstaan. Binnen
een bepaalde administratieve wet staat nl. steeds de behartiging van specifieke publieke
belangen door de bestuursorganisatie centraal. Er is bijv. een Woningwet, een Wet milieu-
beheer, een Jachtwet, een Ontgrondingenwet, een Wet op de telecommunicatievoorzienin-
gen, een Veewet, een Landbouwwet, een Drank- en Horecawet, een Warenwet, een In- en
Uitvoerwet, een Verkeerswet tegen lintbebouwing en een Wet inzake bloedtransfusie. Zo
maar een greep uit de vele wetten die samen het zgn. bijzondere deel van het bestuursrecht
vormen. Al deze wetten kennen nog meer bevoegdhedenstelsels, bijv. in de vorm van
vergunningplichten. Uit empirisch onderzoek van de Algemene Rekenkamer uit 1994 bleek
dat er alleen al op Rijksniveau 544 verschillende vergunningstelsels vigeren die in 112
administratieve wetten zijn neergelegd.”’ Over de hoeveelheid vergunningstelsels op de-
centraal niveau zijn mij geen onderzoeksgegevens bekend, maar het aantal zal ongetwijfeld
zeer groot zijn.

De burger kan de ‘gefragmenteerde’ of ‘gedeelde’ overheid als een last ervaren. Dit
geldt overigens 66k voor de bestuursorganisatie zelf. Soms is er immers voor één en
dezelfde activiteit een heel scala aan — deels met elkaar samenhangende — vergunningen
vereist. Dit roept bij de burger niet zelden associaties op met bureaucratie.?® Doordat nu
het verschijnsel van de ‘gedeelde’ overheid inherent is aan de staatsrechtelijke werking van
het specialiteitsbeginsel is dit rechtsstatelijk structuurbeginsel bij sommigen in een minder
goed daglicht komen te staan. Scheltema heeft er bijv. op gewezen dat door de werking
van het legaliteits- en specialiteitsbeginsel de rechtsrelatie tussen bestuur en burger in

25.  Zie zijn noot onder ABRS 1 maart 1996, AB 1996, 359.

26. Vgl. JBJM. ten Berge, Besturen door de overheid, Nederlands algemeen bestuursrecht 1, tweede druk,
Deventer 1997, p. 51-53. Ten Berge brengt dit verschijnsel i.v.m. de karakteristieke ‘doelgebonden
normstelling’ in het bestuursrecht.

27.  Zie het rapport ‘Vergunningen’ van de Algemene Rekenkamer. TK 1995-1996, 24656, nr. 2, p. 12.

28.  Voor het verbouwen van een historisch pand tot café/dancing zijn bijv. al gauw de navolgende vergunnin-
gen en vrijstellingen vereist: een bouwvergunning, een planologische artikel 19-vrijstelling, een
monumentenvergunning, een milieuvergunning, een drank- en horecawetvergunning en een terrasvergun-
ning. Vgl. over deze problematiek: C. Lambers, De één-loket-gedachte, a.w., i.h.b. p. 309/311.



onoverzichtelijke partjes wordt geknipt®® en Konijnenbelt riep reeds eerder het beeld op
van ‘verbrokkeld’ bestuur als ware het een Kafkaiaans labyrint.*° Dergelijke denkbeelden
hebben in het hedendaagse bestuursrecht o.m. voeding gegeven aan de gedachte dat in de
rechtsrelatie tussen bestuur en burger de betekenis van de — éénzijdig uit te oefenen —
doelgebonden bestuursbevoegdheid diende te worden gerelativeerd.”!

Toch nemen andere auteurs de ‘ongemakken’ van het specialiteitsbeginsel op de koop
toe; zij stellen juist de grote rechtsstatelijke betekenis van dit principe centraal. In dit
kader kan bijv. het relativerende — maar stellige — citaat van Donner worden gepositio-
neerd, waarmee dit inleidende hoofdstuk werd geopend. En Damen heeft er de aandacht op
gevestigd dat de ‘gedeelde’ overheid uiteindelijk ook wel iets aantrekkelijks heeft.*? De
administratie kan bij vergunningverlening bijv. niet van argument naar argument springen
en de ‘deling’ van het bestuur bevordert de ‘checks and balances’ binnen de overheids-
organisatie.

Het voorafgaande doet de vraag rijzen of de rechtsstatelijke impact van het specialiteits-
beginsel van zodanige aard is dat de gesignaleerde ‘ongemakken’ voor de burgers en de
bestuursorganisatie op de koop moeten worden toegenomen. Hierbij dient men zich 66k af
te vragen of het relativeren van genoemd beginsel wel een adequate en weldoordachte
reactie is op het verschijnsel van ‘verkokerde’ bestuursrechtelijke wetgeving.

1.4  Probleemstellingen

In het voorafgaande zijn drie argumenten aangevoerd die een aanleiding vormen voor het
schrijven van dit proefschrift. In deze argumenten liggen ook de twee centrale probleem-
stellingen besloten die in de beschouwingen centraal zullen staan. Deze luiden:

1.  Welke betekenis moet aan het specialiteitsbeginsel als — verondersteld — rechtsstate-
lijk beginsel worden toegekend?

2.  Welke grenzen stelt dit beginsel aan het proces van belangenafweging door het
bestuur in het kader van een discretionaire bevoegdheidsuitoefening?

29. M. Scheltema, Van rechtsbescherming naar een volwaardig bestuursrecht, NJB 1996/33, p. 1359. Vgl. de
kritische reacties van Tak (Een volwaardig bestuursrecht, NTB 1996/9, p. 299 e.v.), alsmede Heldeweg en
Van der Linden (Een volwaardig bestuursrechtelijk debat, of rechtsbescherming tegen de burger als
juridisch tekort, NJB 1996/43, p. 1818-1821).

30. W. Konijnenbelt, Rechtsverwerking door het bestuur: het vertrouwensbeginsel in het administratieve recht,
Geschriften van de Vereniging voor Administratief Recht LXXIV, Groningen 1975, p. 70. In gelijke zin
ruim twintig jaar later: M. Scheltema, De wondere wereld van het bestuursrecht (afscheidsrede), Deventer
1997, ihb. p. 1 en 13-15.

31. Ik kom hier in hoofdstuk 2 uitvoerig op terug. Gedoeld wordt op de tendens van ‘horizontalisering’ van
de rechtsrelaties tussen bestuur en burger. Zie hierover bijv. De Haan/Drupsteen/Fernhout, Bestuursrecht
in de sociale rechtsstaat I, Ontwikkeling, Organisatie, Instrumentarium, vierde geheel herziene druk,
Deventer 1996, p. 12 e.v.

32.  Zie zijn noot onder HR 18 december 1992 (Kuunders), Gst. 6970, p. 411-412.



In paragraaf 1.6 van dit hoofdstuk, waar het plan van behandeling wordt besproken, zullen
deze probleemstellingen worden uitgewerkt. In de volgende paragraaf zal ik eerst het
onderzoeksterrein afbakenen, alsmede een korte verantwoording geven voor de opzet en
inhoud dit boek.

1.5  Afbakening en onderzoeksverantwoording

De belangrijkste begrenzing van het onderzoeksterrein vloeit voort uit de geformuleerde
probleemstellingen. Primaire doelstelling van dit boek is het positioneren van het specia-
liteitsbeginsel als rechtsstatelijk structuurbeginsel (probleemstelling 1). Als rechtsbeginsel
heeft het specialiteitsbeginsel gevolgen voor andere juridische verschijnselen. In dit boek
wordt de aandacht geconcentreerd op één van die verschijnselen, nl. de begrenzing van het
proces van belangenafweging dat plaatsvindt in het kader van de uitoefening van een dis-
cretionaire bestuursbevoegdheid (probleemstelling 2). De aandacht van de meeste auteurs
die in hun publicaties het specialiteitsbeginsel analyseerden spitst zich ook op deze proble-
matiek toe.

Tijdens de voorstudies bleek evenwel dat het specialiteitsbeginsel als algemeen rechts-
statelijk structuurbeginsel verband houdt met vele staats- en bestuursrechtelijke leerstukken,
Zo is er in de literatuur terecht de aandacht op gevestigd dat dit beginsel een belangrijke
bijdrage kan leveren aan de beantwoording van de fundamentele vraag in hoeverre de
overheid op basis van haar ‘privaatrechtelijke’ bevoegdheden typisch publieke belangen
mag behartigen.> Ook is erop gewezen dat het beginsel in algemene zin ten grondslag
ligt aan de verhouding tussen ‘lagere’ (bijv. een gemeentelijke verordening) en ‘hogere’
regelgeving.*

Van een analyse van deze leerstukken is in dit boek goeddeels afgezien.’* Het betreft
hier nl. leerstukken waaraan belangrijke zelfstandige onderzoeken kunnen worden — en ook
reeds zijn — gewijd.*®

1.5.1 Géén horizontale rechtsvergelijking

Dit boek behandelt de problematiek van het specialiteitsbeginsel naar Nederlands recht.
Ofschoon op diverse plaatsen verwezen wordt naar Duitse en Franse literatuur, is er géén

33.  A.Q.C. Tak, Terugtocht van twee wegen, NTB 1989/9/10, p. 304-305.

34.  Zie de noot van H.J. Simon onder VZARRS 26 februari 1990, AB 1991, 566. Signaleer in dit verband de
verwantschap tussen het specialiteitsbeginsel en de bekende ‘motiefleer’ van de Hoge Raad. Vgl. bijv. HR
4 maart 1952, NJ 1952, 365, m.nt. B.V.A.R. (Emmense baliekluivers).

35.  Inhoofdstuk 2 zal ik wél stilstaan bij het principiéle verschil tussen privaatrechtelijke en publickrechtelijke
bevoegdheid en enige opmerkingen plaatsen bij de ‘Windmill’-jurisprudentie van de Hoge Raad (paragraaf
2.5.3).

36. Vgl bijv. de omvangrijke studie van Van der Veen, die o.m. de problematiek van de ‘privaatrechtelijke’
verplichtingen bij bijzonder gebruik van openbare zaken — mede in het licht van het specialiteitsbeginsel —
ter sprake brengt. G.A. van der Veen, Openbare zaken. Betekenis van het aloude publiek domein na
vestiging van het primaat van het publickrecht, diss. UU, Deventer 1997, p. 402 e.v.



sprake van een rechts- ‘vergelijkende’ studie in de strikte zin van het woord. Er vindt
immers géén horizontale vergelijking van verschillende rechtsstelsels plaats op basis van
een bepaalde methodologie die erop gericht is om de verschillen en de overeenkomsten
tussen deze stelsels systematisch in kaart te brengen.”

Op deze plaats wil ik kort aangeven waarom hiervan is afgezien. In dit kader is primair
van belang dat de intensieve discussies in de Nederlandse literatuur over het specialiteits-
beginsel — voorzover kon worden nagaan — niet worden aangetroffen in bijv. de Duitse of
Franse literatuur.”® Dit zou er natuurlijk op kunnen duiden dat men in deze landen de
‘specialiteitsproblematiek’ op een interessante wijze heeft opgelost en dat zou dan een
reden kunnen zijn voor intensieve rechtsvergelijking.’® Maar dit is onwaarschijnlijk. Het
heeft er nl. de schijn van dat het wetenschappelijk discours juist in Nederland ver
gevorderd is en momenteel op scherpst van de snede wordt gevoerd. Indien men nu zou
willen analyseren hoe in Duitsland en Frankrijk de specialiteitsproblematiek in de
rechtspraktijk wordt benaderd, dan is men aangewezen op een uiterst gedetailleerde analyse
van de jurisprudentie die echter moeilijk toegankelijk zal zijn.** Een dergelijke analyse
kan immers enkel op een verantwoorde wijze worden uitgevoerd indien men een
uitstekende en gedetailleerde kennis bezit van de vele bijzondere delen van het betreffende

37. Zie over de methodologie van rechtsvergelijking in het publickrecht o.m.: EM.H. Hirsch Ballin en N.
Verheij, Rechtsvergelijking in het bestuursrecht, in: Rechtsvergelijking, AAe 1994/5, p. 371 e.v. en N.
Florijn, Rechtsvergelijking in de bestudering van het publickrecht. Een stilistische benadering, Preadvies
voor de Nederlandse Vereniging voor Rechtsvergelijking nr. 53, Deventer 1996, p. 81 e.v.

38.  Daar de bestuursrechtelijke rechtsvergelijking in Nederland zich in de regel richt op Frankrijk en Duitsland
is het verkennend onderzoek tot deze landen beperkt. Uit dit onderzoek bleek dat achter de Duitse en
Franse vertalingen van ‘specialiteitsbeginsel’ in die rechtsstelsels andere leerstukken verborgen gaan. Het
Franse ‘principe de spécialité’ ziet bijv. niet op de begrenzing van het proces van bestuurlijke belangenaf-
weging, maar op (een aspect van) het bestuurlijk organisatierecht (zie hoofdstuk 2 van dit boek). In de
Duitse literatuur treft men sporadisch het begrip ‘Spezialitdtsprinzip’ aan. Dit beginsel houdt evenmin
verband met de begrenzing van het bestuurlijke belangenafwegingsproces maar met het constitutionele
‘Bestimmtheitsgebot’ dat eist dat bevoegdheidsnormen door de wetgever inhoudelijk afdoende worden ge-
normeerd (zie hoofdstuk 4 van dit boek). Uiteraard werd de buitenlandse literatuur ook via andere
ingangen doorzocht. Het meest voor de hand lag in dit verband een benadering via het thema ‘beleidsvrij-
heid’ (Ermessen, pouvoir discrétionnaire). In de Duitse en Franse handboeken bestuursrecht werd met het
oog hierop echter géén fundamentele discussie waargenomen die vergelijkbaar is met het Nederlandse
discours over het specialiteitsbeginsel.

39. Vgl bijv. Konijnenbelt (Het specialiteitsbeginsel in het Nederlandse en het Franse administratieve recht,
aw., p. 312-313) die heeft gesuggereerd dat in Frankrijk met het oog op de specialiteitsproblematiek een
interessante oplossing voor handen zou zijn in de vorm van de algemene bestuurlijke politiebevoegdheid
die tockomt aan de minister, de prefect en de burgemeester (de ‘police administrative’). Het bestaan van
deze ‘police’ — die overigens 66k gebonden is aan een bepaald belang, nl. dat van de ‘ordre public’ — lost
de belangenafwegingsproblematiek, welke zich voordoet in het kader van specifieke discretionaire
bestuursbevoegdheden, m.i. echter geenszins op. Zie over de ‘police administrative’. R. Chapus, Droit
administratif général, tome 1, 10e &dition, Paris 1996, p. 634 e.v.

40. Vel in dit kader de onderzoeksverantwoording die vooraf gaat aan de jurisprudentie analyse in hoofdstuk
8 van dit boek. Een belangrijk probleem is dat ‘specialiteitsproblematiek’ in de regel impliciet (d.w.z.
verborgen) in de jurisprudentie aan de orde komt.



buitenlandse bestuursrecht (bijv. het ruimtelijk ordeningsrecht, het waterschapsrecht, het
milieurecht, het economische bestuursrecht enz.). Een analyse door wetenschappers uit die
landen, waarop buitenlandse onderzoekers vervolgens kunnen voortbouwen, ligt mijns
inziens dan ook primair voor de hand.

Dit doet er niet aan af dat uit het Duitse en het Franse rechtsstelsel belangrijke, voor
Nederlandse wetenschappers toegankelijke, informatie kan worden geput die van belang is
voor de verdere operationalisering van het specialiteitsbeginsel.! Hiervan wordt in dit
boek gebruik gemaakt.* In dit kader is van belang dat het specialiteitsbeginsel verband
houdt met het verbod van détournement de pouvoir. Dit verbod is, zoals reeds uit de
benaming blijkt, ontleend aan het Franse bestuursrecht.® Het ligt bijgevolg voor de hand
om in het Franse recht op zoek te gaan naar de oorsprong van dit leerstuk. Dit gebeurt in
hoofdstuk 5. In het Duitse constitutionele recht wordt veel aandacht besteed aan de
inhoudelijke normering van bevoegdheidsnormen (Bestimmtheitsgebot). Het Duitse
Bundesverfassungsgericht heeft in dit verband een omvangrijke jurisprudentie ontwikkeld
die verband houdt met de rechtsstatelijke werking van het specialiteitsbeginsel. In
hoofdstuk 4 van dit boek, waar het specialiteitsbeginsel als beginsel van behoorlijke
wetgeving wordt gepositioneerd, zal aan deze jurisprudentie aandacht worden besteed.

1.5.2 Het communautaire recht

Het communautaire besluitvormingsniveau, d.w.z. de uitoefening van de beperkte en
doelgebonden verdragsbevoegdheden door de EG-instellingen én de samenhang tussen deze
bevoegdheden, komt in dit boek nier aan de orde. Dit onderwerp levert voldoende stof op
voor een afzonderlijk proefschrift.* Ik vestig er op deze plaats enkel de aandacht op dat
het specialiteitsbeginsel op communautair niveau als structuurprincipe van bevoegd-
heidstoedeling min of meer erkenning vindt. Men spreekt dan over het beginsel van ‘speci-
fieke competentie-attributie’*® Vermeldenswaardig is dat het beginsel in het gemeen-
schapsrecht onder invloed van instrumentele tendensen niet al te precies lijkt te worden
uvitgelegd. Dit heeft enerzijds te maken met de vaak algemene (doel)normering van de

41.  In dit boek wordt 64k inspiratie geput uit de jurisprudentie van het Europese Hof voor de Rechten van de
Mens (EHRM).

42.  Het gaat hier om een analyse van enige afgebakende democratisch-rechtsstatelijke leerstukken van
algemene aard zodat gevaar voor rechtsvergelijkende ‘versnippering’ — waarvoor Van der Veen terecht
waarschuwde — nihil is. Vgl. G.A. van der Veen, Openbare zaken, a.w., p. 11. Waar in dit boek ter
adstructie of verduidelijking naar Duitse en Franse literatuur wordt verwezen is in de rege! gebruik
gemaakt van gangbare handboeken en toegankelijke tijdschriftartikelen.

43.  Het principe is ook uitdrukkelijk verankerd in het Duitse bestuursrecht. Vgl. § 36.3 en § 40 van het Ver-
waltungsverfahrensgesetz.

44.  Volgens Dashwood overigens niet alleen voor een proefschrift maar zelfs voor een levenswerk. A. Dash-
wood, The limits of European community powers, E.L. Review, 1996/21, p. 116.

45.  Vgl. art. 3b van het EG-verdrag. Zie voorts: R. Barents, Milieu en interne markt. Enkele opmerkingen
over de betekenis en de gevolgen van het rechtsbasisvereiste in het communautaire recht, SEW 1993/1,
p. 5 e.v. alsmede R. Barents, De communautaire rechter tegenover burocratic en politick. De interactie
tussen algemene rechtsbeginselen en discretionaire bevoegdheden, RMTh. 1995/5, p. 219.



‘Europese’ bevoegdheden, en anderzijds met het feit dat de grenzen van deze be-
voegdheden (door het Europese Hof van Justitie) ruim worden uitgelegd tegen de
achtergrond van de gehele structuur van het betreffende verdrag en zijn doelstellingen.*’

Voor de nationale (Nederlandse) rechter, die doorgaans opereert binnen een meer
gestructureerd kader van bestuursbevoegdheden, kan de communautaire bevoegdheden-
structuur vanuit specialiteitsoogpunt aanleiding geven tot onduidelijkheden.*® Het verbaast
dan ook niet dat in de Europeesrechtelijke literatuur wordt gepleit voor een duidelijker
afbakening van de bevoegdheden van de gemeenschapsorganen.*’

Ik vestig er tot slot de aandacht op dat het primaire en secundaire EG-recht uiteraard
(de doelstelling van) nationale bevoegdhedenkaders kan beinvloeden.”® Het spreekt voor
zich dat een nationale doelgebonden bestuursbevoegdheid in voorkomende gevallen over-
eenkomstig de communautaire ‘doorwerkings’-regels moet worden uitgeoefend. Hierbij zal
onder omstandigheden bijv. een nationaal bevoegdhedenkader richtlijnconform moeten
worden geinterpreteerd. Deze problematiek laat ik in dit boek verder buiten be-
schouwing.®!

1.5.3 Codrdinatie- en integratievraagstukken

In dit proefschrift is tenslotte afgezien van uitvoerige beschouwingen over juridisch-techni-
sche aspecten inzake coodrdinatie en integratie van bijzondere bestuurswetgeving. De
codrdinatie- en integratieproblematiek zelf levert eveneens afdoende stof op voor afzonder-
lijke onderzoeken op het gebied van het bijzondere bestuursrecht.”> Wél wordt in hoofd-
stuk 4 enige aandacht besteed aan de cotrdinatie- en integratieproblematiek in het licht van
de rechtsstatelijke functie van het specialiteitsbeginsel. Bij het zoecken naar wetgevings-

46.  R. Barents, De communautaire rechter tegenover burocratie en politiek, a.w., p. 221.

47.  Zie: Gev. zaken 188-190/80 (Frankrijk, Itali¢ en VK vs. Commissie), Jur. 1982, 2545 (r.0. 5). Vgl. voor
een m.i. fraaie toepassing Zaak C-180/96R (r.0. 62) betreffende het communautair kort geding van het
Verenigd Koninkrijk tegen de ‘indammings’-beschikking van de commissie inzake de gekke koeienziekte
(BSE). Aan de orde was o.m. de rechtsvraag of de omstreden beschikking van de commissie niet steunde
op louter economische overwegingen in plaats van op het gemeenschappelijke volksgezondheidsbelang.
Zie voor deze uitspraak en commentaar: K.J.M. Mortelmans, Gekke koeien: in dubio pro sanitate, AAe
1996/11, p. 712 e.v.

48. Vgl bijv. ABRS 1 november 1994, AB 1995, 437, m.nt. E. Steyger (IJssel-Vliet Combinatie BV).

49,  Vgl. de inaugurele rede van Dashwood d.d. 13 november 1995. A. Dashwood, The limits of European
community powers, a.w., p. 128.

50. Vgl HvJ 20 september 1988, Jur. 1988, 4635 (gebroeders Beentjes BV). Het betrof hier de rechtsvraag of,
en in hoeverre, in het kader van een nationale ‘Europese’ aanbesteding het algemene werkgelegenheids-
belang een rol mocht spelen. Zie hierover uitvoerig: H. Nijholt, Op weg naar een bestuursrechtelijke
normering van het gemeentelijk aanbestedingsbeleid in de bouw, diss. RL, Maastricht 1996, p. 126 e.v.

51. Ik verwijs naar: RJ.G.M. Widdershoven, Naar een bestuurs(proces)rechtelijk ITus Commune in Europa,
VAR-reeks 116, i.h.b. p. 126-130.

52.  Vgl. de studie van J. Struiksma, Verwant zonder verband. De cotrdinatie van de bouw- en milieuvergun-
ning, Deventer 1993. Tk wijs ook op het VAR-preadvies van Stroink inzake de besluitvorming over ‘grote
projecten’ dat in het voorjaar van 1998 verschijnt. FAM. Stroink, Complexe besluitvorming: een opgave
voor burger, bestuur en rechter, VAR-reeks 120, Alphen aan den Rijn 1998.




































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































Trefwoordenregister

(de onderstaande nummers verwijzen naar de paragraafnummers in dit boek)

administratieve wetgeving, verhouding tussen
afwentelingsvoorschrift

algemeen belang

algemeenheidspostulaat

algemene maatregel van bestuur, zelfstandige
ambtsdragers

autonomie, privaatrechtelijke

beheersbevoegdheid, publicke

belang

belang, subjectgebonden

belangen, derde-

belangen, publiekrechtelijke
belangen, vermogens-
belangenafweging,

belangenafweging, secundair
belangeneliminatie

belanghebbende

beleidsafstemming
beleidscontexttheorie

beleidsregels

beleidsruimte

beleidsvrijheid

bemiddeling, bestuurlijke
beoordelingsruimte,
beoordelingsruimte, subjectieve
beoordelingsvrijheid

beperking, grondrechten
bestemmingsfunctie, publieke
bestemmingsplan, en milieuwetgeving
bestemmingsplan, en sectorale wetgeving
bestimmtheitsgebot
bestuursbevoegdheid, definitie
bestuursbevoegdheid, indirecte
bestuurscompensatie, zie nadeelcompensatie
bestuurscultuur

bestuursorgaan

bestuurstaak

8.3.4,8.4.2,85.1, 8.6.2,
7.2.13, 7.2.15,

8.8.2
8.6.5

25.2,3.2.1,33

8.3.2, 8.4.3, 8.5.2, 8.6.3,
2.5.3,

9.6.2,

6.3.1, 6.3.4,

6.3,

6.2.3,

4.4.1,

424
423
25.1
2.5.1

2.7
6.4.1
6.4.2
8.7.3
35.1
9.6.3
6.3.7
7.2.6
7.2.2
6.4.3
4.6.6
7.2.4
2.5.2

6.2
6.3.6
9.53

6.2
6.2.2
6.3.6
9.6.5
253
8.3.5
8.3.6
442

2.6

2.6

4.6.8

222
2.7

437


















Curriculum Vitae

Raymond Schléssels werd op 2 juli 1968 geboren te Nieuwstadt. In 1986 behaalde hij zijn
diploma gymnasium-alfa aan het Serviam Lyceum te Sittard. Vervolgens studeerde hij
Nederlands recht aan de Rijksuniversiteit Limburg (de huidige Universiteit Maastricht).
Hier studeerde hij in 1991 af (cum laude). Van juli 1991 tot september 1992 vervulde hij
zijn militaire dienstplicht als Reserve Officier Academisch Gevormde (ROAG) bij de
Koninklijke Landmacht. Hij was werkzaam als waarnemend griffier bij de Militaire Kamer
van de arrondissementsrechtbank te Arnhem en bij de Afdeling Internationale en Juridische
Beleidsaangelegenheden (1JB), Directie Juridische Zaken (DJZ) van het Ministerie van
Defensie te Den Haag. Na zijn diensttijd werkte hij een jaar als juridisch beleidsmedewer-
ker ruimtelijke ordening en milieurecht bij de gemeente Beesel. Van 1993 tot 1996 was hij
werkzaam als AIO bij de vakgroep publiekrecht van de Universiteit Maastricht. Bij
diezelfde vakgroep is hij sinds september 1996 universitair docent staats- en bestuursrecht.

443






	Een woord vooraf
	Inhoud
	Lijst van gebruikte afkortingen
	Hoofdstuk 1
	Hoofdstuk 2

