Jaarrede van de voorzitter

Enkele wetgevingstechnische opmerkingen
over toedeling van bestuursbevoegdheid

Prof.mr. S.E. Zijlstra’

I Inleiding
Dames en heren,

Voor de jaarvergadering van vandaag staat een prachtig onderwerp op de
agenda, te weten experimenteerwetgeving. Hoewel mijn vingers jeuken om
daar zelf ook iets over te zeggen, zal ik daarvan afzien. Het is immers een be-
ginsel van behoorlijk voorzitterschap dat de jaarrede niet gaat over het on-
derwerp van de preadviezen. Bovendien is het vanmiddag geen lichte kost.
Net als vorig jaar, toen het over uitbesteding van wetgeving ging, wijd ik
mijn jaarrede bij wijze van contrapunt aan een, misschien niet luchtig, maar
dan toch praktischer onderwerp. Vandaag is dat toedeling van bestuursbe-

voegdheid.

Toedeling van bevoegdheid is een onderwerp waar iedere wetgevingsjurist
mee te maken heeft. In de literatuur gaat wat betreft de toedeling van pu-
bliekrechtelijke bevoegdheid relatief veel aandacht uit naar toedeling van
wetgevende bevoegdheid. Er worden al twee eeuwen lang dikke boeken over
geschreven, en recentelijk ook weer een themanummer van Regelmaat.?
Veel minder aandacht gaat uit naar toedeling van bestuursbevoegdheid, ter-
wijl we daar als gezegd allemaal mee te maken hebben. Daar valt veel over
te zeggen, en ik licht er vanwege de beperkte tijd dan ook een drietal the-
ma’s uit, te weten de plaats van dit onderwerp in de Aanwijzingen voor de
regelgeving, begripsvorming, en de vraag aan wie bevoegdheid kan worden

toegedeeld.

I Met dank aan mr. T.C. Borman voor waardevolle opmerkingen bij een eerder con-
cept.

2 L.F.M. Verhey & C.S. Aal, ‘Delegatie van regelgevende bevoegdheid in Nederland:
tijd voor herbe-zinning’, RegelMaat 2017 (32) 4.
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2 Plaats in de Aanwijzingen

Omdat het zo’n belangrijk en veelvuldig voorkomend vraagstuk is, lijkt het
logisch dat de Aanwijzingen er het nodige over zeggen. Dat valt tegen. Er
is inderdaad een paragraaf over, § 5.5, maar die is erg kort. Ook elders in de
Aanwijzingen vinden we iets over dit onderwerp, verspreid, en niet steeds
op een logische plaats.

De meest algemene betreft die over normering van bestuursbevoegdheid:

Aanwijzing 2.14. Normering bestuursbevoegdheden

I.  Bij de toekenning van bestuursbevoegdheden wordt de uitoefening
daarvan zoveel mogelijk genormeerd.

2. Met het oog hierop worden discretionaire bevoegdheden en bevoegd-
heden met vage toepassingscriteria niet toegekend, tenzij daarvoor goe-
de gronden zijn.

Deze aanwijzing staat ingeklemd tussen aanwijzingen over ‘keuze voor de-
centralisatie’ en ‘verenigbaarheid met hoger recht.” Daar zou ik haar niet
meteen zoeken. Nu is de gedachte waarschijnlijk dat het bij alle drie deze
aanwijzingen gaat om democratisch-rechtsstatelijke uitgangspunten. Dat
kan ik billijken, maar dan is wel weer een beetje gek dat we drie hoofdstuk-
ken verder de volgende aanwijzing aantreffen:

Aanwijzing 5.21, tweede lid. Intrekking of wijziging van een beschikking

[.]

2. Degronden voor het intrekken of wijzigen van een beschikking worden
in de regeling gespecificeerd.

Dus dat de verlening van een vergunning moet worden genormeerd staat
in hoofdstuk 2, en dat de intrekking ook moet worden genormeerd staat in
hoofdstuk 5 (bijzondere bestanddelen van regelingen). Ik kan dat niet met-
een volgen.

3 Begrippen vergunning, ontheffing, vrijstelling, erkenning
Dan de begripsvorming. De bekende aanwijzing 5.17 luidt als volgt:

Aanwijzing 5.17. Vrijstelling, ontheffing, vergunning en erkenning

1. Voor een besluit waarbij een uitzondering op een wettelijk verbod of
gebod wordt gemaakt voor een categorie van gevallen, wordt de term
‘vrijstelling’ gebruikt.
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2. Voor een beschikking waarbij in een individueel geval een uitzondering
op een wettelijk verbod of gebod wordt gemaakt, wordt de term ‘ont-
heffing’ gebruikt.

3. Voor een beschikking waarbij een bepaalde handeling wordt toege-
staan, wordt de term ‘vergunning’ gebruikt.

4. Voor een beschikking waarbij wordt vastgesteld dat een persoon of in-
stelling aan bepaalde eisen voldoet, wordt de term ‘erkenning’ gebruikt.

Toelichting

Het gebruik van andere termen voor deze figuren zoals toestemming, in-
stemming of verlof wordt vermeden. Zie aanwijzing 5.29 voor vergunnin-
gen in de zin van artikel 2, eerste lid, van de Dienstenwet.

Hier valt naar mijn mening wel wat aan te verbeteren.’ Ten eerste is aanwij-
zing 5.17 logisch innerlijk tegenstrijdig. Ten tweede geeft zij te weinig rich-
ting over wanneer welke figuur moet worden gebruikt. En ten derde mist er

een figuur die niet in de bestaande begrippen past, maar wel bestaansrecht
heeft.

Innerlijke tegenstrijdigheid

Dat de Aanwijzing innerlijk tegenstrijdig is, kan met behulp van een eenvou-
dig voorbeeld worden aangetoond. Stel, we willen het parkeren reguleren.
Dat doen we door een verbod, behoudens ... even kijken ... ontheffing. Het
is immers een uitzondering op een verbod in een individueel geval. Oh nee,
het moet toch een vergunning zijn, want het is een beschikking waarbij een
bepaalde handeling wordt toegestaan. Wat moet het nou zijn? Vergunning,
zeg ik dan, en ik vermoed dat u het met mij zegt. Zo ook het rijbewijs. Het is
verboden met een auto te rijden zonder rijbewijs, zo volgt uit de Wegenver-
keerswet 1994. Even kijken. Dat is een uitzondering op een wettelijk verbod
in een individueel geval, dus een ontheffing. Oh nee, het is een vergunning,
want er wordt een handeling toegestaan. Of toch niet: het is een erkenning,
want dat volgt uit het vierde lid. Het mag in ieder geval geen rijbewijs heten,
lijkt deze aanwijzing voor te schrijven. Wat hiervan te vinden?

Op zichzelf doet het er natuurlijk niet veel toe of je in de ene gemeente een
parkeervergunning enin de andere een parkeerontheffing achter je raam plakt.
En we zijn al heel lang gewend aan het rijbewijs, dus er rijerkenning of rijver-
gunning van maken lijkt me niet wenselijk. Maar overigens is het, ook voor
de praktijk, uit een oogpunt van harmonisatie handig dat deze begrippen
zo min mogelijk door elkaar gebruikt worden, maar elk een eigen betekenis
hebben die vervolgens consistent wordt toegepast. Hoe hier te werk te gaan?

3 Zie hierover ook S.E. Zijlstra (red.), Wetgeven, Deventer: Kluwer 2012, p. 415-417.
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Met het eerste lid, gebruik van de term ‘vrijstelling’ voor een categorale uit-
zondering op een verbod of een gebod, kan ik goed leven. Zie het volgende
voorbeeld:

Artikel ... APV

1. Hetis verboden zonder of in afwijking van het college voorwerpen op
of aan de openbare weg te plaatsen.

2. Het college kan voor categorieén van voorwerpen vrijstelling verlenen
van het verbod, bedoeld in het eerste lid.

Al wordt de term vaak omzeild doordat men eenvoudigweg bepaalt:

2. Het college kan categorieén van voorwerpen aanwijzen waarvoor het
verbod van het eerste lid niet geldt.

Ik vind dat taalkundig eigenlijk duidelijker.

Dan het tweede, derde en vierde lid van aanwijzing 5.17. Is er een criterium
te vinden om die begrippen van elkaar te onderscheiden? In de literatuur*
wordt vaak aangenomen dat de vergunning wordt gebruikt voor activiteiten
waar de overheid neutraal tegenover staat, maar die zij wel wil reguleren,
terwijl het bij de ontheffing gaat om handelingen die de overheid juist liever
niet wil, maar in bijzondere gevallen wel wil toestaan.s Daar kan ik niet zo
veel mee. Neem het voorbeeld van parkeren in de binnenstad, Verdeling van
reguliere parkeerplaatsen geschiedt via een vergunningstelsel. Gaat iemand
verhuizen, dan kan hij — of het verhuisbedrijtf — voor een dag een parkeer-
ontheffing krijgen. Staat de overheid negatief tegenover verhuizen? Natuur-
lijk niet. Alleen het is niet te voorzien, vandaar de ontheffing. Bovendien is
maar de vraag waar de overheid precies neutraal tegenover staat. Voor de
ene politieke partij is parkeren een crime, voor de ander een must. Uitstoot
van vervuilende stoffen? Staat de overheid daar neutraal tegenover? En de
bordeelvergunning?

Ik zou dan ook een andere invalshoek willen kiezen:®
‘Vergunning’ wordt gebruikt voor reguliere, dat wil zeggen de kern van het

door de wetgever beoogde reguleringsstelsel vormende, uitzonderingen op
een verbod.

4 In navolging van C.W. van der Pot, ‘De vormen van het besturen’, in: C.W. van der
Pot e.a., Nederlandsch bestuursrecht, Alphen aan den Rijn: Samsom 1932, p. 222.

5 W. Konijnenbelt, Ideeén voor de gemeentelijke regelgever,2¢ druk, bij Idee nr. 50 en F.J.
van Ommeren, ‘Toegelaten of erkende instellingen’, NTB 2018/48, p. 258.

6  Met het volgende wijk ik enigszins af van mijn beschouwing in Wetgeven, t.a.p.
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De vergunning wordt dus gebruikt voor handelingen die als zodanig niet
ongewenst zijn, maar die men wil reguleren uit een oogpunt van schaars-
te, controle of financiéle inkomsten; de ontheffing voor handelingen die in
concreto niet te voorzien zijn of niet passen is het systeem van schaarstever-
deling, maar die onder omstandigheden kunnen of zelfs moeten worden
toegestaan.

‘Ontheffing’ wordt gebruikt voor bijzondere gevallen, waarbij kan worden

gedacht aan:

a. moeilijk voorzienbare of incidentele, vaak kortdurende, gevallen;

b. andere niet-reguliere uitzonderingen; zo wordt een ontheffingsstelsel
vaak naast een vergunningstelsel gebruikt, waarbij de vergunning de ge-
wone situatie reguleert, en de ontheffing ziet op uitzonderlijke situaties.

Tot zover de vergunning en de ontheffing. En de erkenning? Nog even terug
naar aanwijzing 5.17, vierde lid:

Aanwijzing 5.17. Vrijstelling, ontheffing, vergunning en erkenning

[.]

4. Voor een beschikking waarbij wordt vastgesteld dat een persoon of in-
stelling aan bepaalde eisen voldoet, wordt de term ‘erkenning’ gebruikt.

Probleem is, dat deze term niet exclusief is: we kunnen dit resultaat ook be-
reiken door begrippen als ‘toelating’, ‘benoeming’, bezit van een ‘bewijs’,
etc. Waarom staat dat er dan? Ik denk dat met het vierde lid niet wordt be-
doeld dat dat je daar het begrip ‘erkenning’ voor moet gebruiken, maar dat
je daarvoor niet de term ‘vergunning’ of ‘ontheffing’ moet gebruiken, terwijl
ze wel onder de daarvoor gebruikte omschrijving kunnen vallen. Beter is dan
ook, het vierde lid te laten vervallen, en in de toelichting te zeggen (ik heb het
iets uitgebreid, om duidelijker te maken waar het om gaat):

Voorstel toelichting bij Ar 5.17 (onder schrapping van het huidige vierde lid)

Als het gaat om de toelating van een bepaald apparaat, een meetmethode
etc., dan wel een persoon of instelling wanneer deze bevoegd wordt gemaakt
bepaalde exclusieve (rechts)handelingen te verrichten (zoals woningcorpo-
raties, een rijinstructeur, of een APK-keurder) worden de termen ‘vergun-
ning’ en ‘ontheffing’ vermeden. Gebruik kan worden gemaakt van termen
als ‘erkenning’, ‘toelating’, ‘benoeming’, bezit van een ‘bewijs,’ etc.

En dan nog iets over een figuur die in dit overzicht mist, namelijk de conces-
sie. Kernelement van de concessie is, dat zij de houder verplicht om de activi-
teit te verrichten. Dit doet de concessie verschillen van de vergunning en de
ontheffing: daar kan niet-gebruik soms tot intrekking leiden, maar het is geen
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rechtsplicht haar te gebruiken.” Onderscheid met de erkenning cum annexis
is, dat het bij erkenning niet gaat om een handeling die overigens verboden is,
maar dat die niet met de daaraan verbonden rechtsgevolgen kan worden ver-
richt. Bijvoorbeeld: ik kan ook auto’s keuren, zelfs precies zo als een APK-keu-
ring, maar niet met het daaraan verbonden rechtsgevolg.

De concessie mist in aanwijzing 5.17, en mij is niet duidelijk waarom. Wellicht
dat zij te vervangen is door de vergunning met uitvoeringsplicht, maar het
gaat toch echt om iets geheel anders dan wat we gewoonlijk met vergunnin-
gen beogen. Ook leverde een klein onderzoekje op, dat er nog tal van wetten
zijn die het begrip gebruiken. Wat mij betreft komt het nieuwe vierde lid van
aanwijzing 5.17 dan ook te luiden:®

Voorstel nieuw vierde lid bij Ar 5.17

4. Voor een beschikking waarbij in een individueel geval een uitzondering
wordt gemaakt op een wettelijk verbod waarbij tevens wordt voorzien
in een rechtsplicht de betrokken handeling te verrichten, wordt de term
‘concessie’ gebruikt.

Ten slotte: duidelijk zal zijn, dat de Dienstenrichtlijn zich van deze begrip-
pen niets aantrekt. In de toelichting bij aanwijzing 5.17 wordt weliswaar ver-
wezen naar aanwijzing 5.29 over de Dienstenrichtlijn, maar een opmerking
dat de begrippen van aanwijzing 5.17 geen relatie hebben met het begrip ver-
gunning in de Dienstenrichtlijn lijkt me geen overbodige luxe.

Dat brengt mij tot het volgende voorstel:

Voorstel Aanwijzing 5.17. Vrijstelling, vergunning, ontheffing en concessie

1. ‘Vrijstelling’ wordt gebruikt voor een besluit waarbij een uitzondering
op een wettelijk verbod of gebod wordt gemaakt voor een categorie van
gevallen.

2. ‘Vergunning’ wordt gebruikt voor een beschikking waarbij een regulie-
re, dat wil zeggen de kern van het door de wetgever beoogde regule-
ringsstelsel vormende, individuele uitzondering op een verbod wordt
gemaakt.

3. ‘Ontheffing’ wordt gebruikt voor een beschikking waarbij in een indi-
vidueel geval een niet-reguliere uitzondering op een wettelijk verbod of
gebod wordt gemaakt.

7  Het gaat dan om een zogeheten ‘Obliegenheit’ Zie daarover S.E. Zijlstra, ‘Burger-
plichten en burgerlasten in het bestuursrecht’, NTB 2009, nr. 1, p. 1-9.

8 In deze zin A. Drahmann, ‘Transparantie en mededinging in het Nederlandse
bestuursrecht: van opdrachten, via concessies naar vergunningen?’, NALL 2012,
oktober-december.
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4. ‘Concessie’ wordt gebruikt voor een beschikking waarbij in een indi-
vidueel geval een uitzondering wordt gemaakt op een wettelijk verbod
en tevens wordt voorzien in een rechtsplicht de betrokken handeling te
verrichten.

U ziet dat ik de termen steeds voorop heb gesteld: dat leek me op de een of
andere manier (misschien gevoelsmatig) het beste. En dan nog een uitge-
breidere toelichting:

Toelichting

Bij het onderscheid tussen vergunning en ontheffing kan worden gedacht
aan het voorbeeld waarbij het reguliere verdelen van (schaarse) parkeer-
plaatsen geschiedt door middel van een vergunningstelsel, terwijl voor bij-
zondere gevallen (te denken valt aan verhuizen) een onthetfingsstelsel geldt.
Als het gaat om de toelating van een bepaald apparaat , een meetmethode
etc.,dan wel een persoon of instelling wanneer deze bevoegd wordt gemaakt
bepaalde exclusieve (rechts)handelingen te verrichten (zoals woningcorpo-
raties, een rijinstructeur, of een APK-keurder) worden de termen ‘vergun-
ning’ en ‘ontheffing’ vermeden. Gebruik kan worden gemaakt van termen
als ‘erkenning’, als ‘toelating’, ‘benoeming’, bezit van een ‘bewijs,’ etc.

Het gebruik van andere termen voor deze figuren zoals toestemming, in-
stemming of verlof wordt altijd vermeden.

De begrippen van deze aanwijzing hebben geen relatie met het begrip ver-
gunning in de Dienstenrichtlijn. Zie verder aanwijzing 5.29.

4 Toedeling aan wie?
41  Algemeen

Van een heel andere aard is het derde en laatste punt dat ik wil bespreken, te
weten de vraag aan wie bestuursbevoegdheid kan dan wel moet worden toe-
gedeeld. Hierover staat van alles behartigenswaardigs in de Aanwijzingen,
maar om het te vinden moet je wel héél goed zoeken.

In ons constitutioneel bestel is het niet waardevrij aan wie bevoegdheden
worden toegekend. Er bestaat een voorkeur voor toedeling aan een zo de-
centraal mogelijke bestuurslaag, en dan ook nog aan rechtstreeks of indirect
democratisch gelegitimeerde organen. Als gezegd, dat staat er wel maar heel
erg verstopt, namelijk in de toelichting bij Ar 5.8:
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Ar. 5.8, toelichting

Bij het opstellen van de motivering [voor het instellen van een zelfstandig
bestuursorgaan| kunnen de volgende vragen als leidraad worden gebruikt:
—  waarom moet de overheid de taak behartigen of blijven behartigen?

—  waarom is toekenning van de taak aan provincie- en gemeentebesturen
of aan de besturen van de openbare lichamen Bonaire, Sint Eustatius en
Saba niet aangewezen?

—  waarom wordt de taak niet onder volledige ministeriéle verantwoorde-

lijkheid uitgeoefend?

Dit is natuurlijk een ongelofelijk belangrijke aanwijzing, weggestopt in de
paragraaf over zelfstandige bestuursorganen, en dan ook nog in een toelich-
ting! Maar goed.

Het gaat bij aanwijzing 5.8 om het derde gedachtestreepje: daar wordt men
geacht te lezen dat gebruik van een zelfstandig bestuursorgaan een goede
motivering behoeft. Deze aanwijzing ziet dus alleen op zbo’s. Over die be-
stuursorganen bestaat zelfs een hele paragraaf.

Ook over adviesorganen (strikt genomen geen object van bevoegdheid-
stoedeling) bevatten de Aanwijzingen een afzonderlijke paragraaf, en over
toedeling aan organen van gemeenten en provincies hebben we aanwijzing
5.23. Ten slotte weten we hoe we bevoegdheden aan ministers toedelen: aan
Onze minister in een wet en een amvb, en als we een staatsecretaris aan het
werk willen zetten, blijft het Onze Minister (Ar 3.26, tweede lid).

Maar over een tweetal organen ontbreken aanwijzingen, terwijl zij veelvul-
dig met bestuursbevoegdheid worden bekleed.

4.2 Deconcentratie

De eerste zijn ondergeschikte organen en ambten, ook wel deconcentratie
genoemd.

Motieven

Het komt regelmatig voor dat de wetgever bestuursbevoegdheid met voor-
bijgaan van de minister, toekent aan een aan de minister ondergeschikt(e)
dienst of ambt. We spreken dan van deconcentratie of attributie aan onder-
geschikten. Denk aan de belastinginspecteur, de onderwijsinspectie en de
Nederlandse Voedsel- en Warenautoriteit. Niet duidelijk is wanneer decon-
centratie een goed idee is, en wanneer niet. De memorie van toelichting bij
de vierde tranche van de Awb, waarin iets over deze figuur is geregeld, ver-
meldt dat deconcentratie bijvoorbeeld wordt gebuikt “om wettelijk te garan-

10
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deren dat de uitoefening van een bevoegdheid geografisch wordt gespreid,
dat een speciaal daarvoor opgerichte of anderszins geschikte dienst met de
uitoefening wordt belast, dan wel dat degene die de betrokken bevoegdheid
uitoefent, aan bijzondere wettelijke eisen van bekwaamheid (opleiding, er-
varing) voldoet. Deze spreiding is bij mandaat niet gegarandeerd, omdat het
daar in beginsel aan de top van de bestuurlijke organisatie wordt overgelaten
door wie de bevoegdheid wordt uitgeoefend.”

Het is een omissie dat de Aanwijzingen niets over deze figuur bepalen, en
het lijkt me dan ook een goed idee om in een afzonderlijke paragraaf (§ 5.4a)
in die lacune te voorzien. Daarin kan het volgende komen te staan.

§ 5.4a Deconcentratie
Aanwijzing 5.16a. Motivering gebruik van deconcentratie

I. Bestuursbevoegdheden kunnen worden toegekend aan een aan een mi-
nister ondergeschikte dienst of ondergeschikt ambt, indien:

a. er behoefte aan bestaat te garanderen dat de uitoefening van een
bevoegdheid geografisch wordt gespreid;

b. een speciaal daarvoor opgerichte of anderszins geschikte dienst
met de uitoefening wordt belast, of

c. degene die de betrokken bevoegdheid uitoefent, aan bijzondere
wettelijke eisen van bekwaamheid (opleiding, ervaring) voldoet.

2. In de toelichting bij een regeling waarbij een bevoegdheid aan een on-
dergeschikte dienst of ondergeschikt ambt wordt toegekend, wordt ge-
motiveerd waarom de bevoegdheid niet aan de minister wordt toege-
kend.

Toelichting

Zie hiervoor de memorie van toelichting bij het wetsvoorstel vierde tranche
Awb, Kamerstukken I12003/04, 29702, nr. 3, p. 156, alsmede de nota naar aan-
leiding van het verslag bij dat wetsvoorstel, Kamerstukken I 2005/06, 29702,

nr.7,p.57.

Duidelijkheid over de status

Als de wetgever een ambt of dienst in het leven roept en daaraan bestuurs-
bevoegdheden toekent, is niet altijd duidelijk of hij daarmee een zbo of een
gedeconcentreerd ambt in het leven roept. In moderne wetgeving wordt in
dat laatste geval duidelijkheid verschaft door gebruik making van de formu-
lering ‘ressorteert onder’ Onze Minister. Het is verstandig dit voor te schrij-
ven.

II
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Aanwijzing 5.16b. Modelbepaling

Wordt bij deconcentratie een nieuwe dienst of een nieuw ambt ingesteld,
dan wordt bepaald dat deze dienst of dit ambt ‘ressorteert onder’ Onze Mi-
nister.

Toelichting

Zie bijvoorbeeld hiervoor artikel 1, onder b, van de Wet onathankelijke ri-
sicobeoordeling Nederlandse Voedsel- en Warenautoriteit en artikel 126,
eerste lid, Mijnbouwwet.

Procedureel geclausuleerde aanwijzingen?

Bij gedeconcentreerde diensten of ambten komt het regelmatig voor dat
men weliswaar kiest voor uitvoering in ondergeschiktheid aan de minister,
maar dat men op voorhand al van mening is dat ingrijpen door de politiek
erg onaantrekkelijk is. Omdat men er ook geen zbo van wil maken, is daar
het volgende op gevonden: de minister mag wel aanwijzingen geven, maar
deze zijn procedureel geclausuleerd. Zie bijvoorbeeld

Wet onafhankelijke risicobeoordeling Nederlandse Voedsel en Waren Autoriteit
Artikel 5

1-2. [...]

3. Onze Minister geeft zijn aanwijzingen aan de directeur met betrekking
tot de uitoefening in individuele gevallen van de hem in deze wet toege-
kende taken uitsluitend in schriftelijke vorm. De desbetreffende aanwij-
zing wordt gevoegd bij de op de zaak betrekking hebbende stukken.

4. Vanaanwijzingen als bedoeld in het derde lid wordt mededeling gedaan
in de Staatscourant.

Dit zien we bijvoorbeeld ook bij het openbaar ministerie, als het gaat om

aanwijzingen inzake een concrete opsporing en vervolging (artikel 128 Wet

op de rechterlijke organisatie).

Maar wat van het volgende te denken?

Artikel 128a Mijnbouwwet
-3 [...]
4. Onverminderd artikel 10:6 van de Algemene wet bestuursrecht® en in

afwijking van de artikelen 10:22, eerste lid, en 10:23 van de Algemene wet
bestuursrecht ziet een bijzondere aanwijzing niet op:

9  Deze verwijzing is mij een raadsel. Is bedoeld dat als het Staatstoezicht op de mi-
jnen zijn bevoegdheden aan mandaat ontleent, wél een bijzondere aanwijzing kan
worden gegeven?
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a. het weerhouden van de inspecteur-generaal der mijnen om een
specifiek onderzoek te verrichten of af te ronden;

b. de wijze waarop de inspecteur-generaal der mijnen een specifiek
onderzoek verricht;

c. iedere vorm van bevindingen, oordelen en adviezen van de inspec-
teur-generaal der mijnen.

Hier creéert de wetgever™ op zijn best verwarring, en op zijn slechtst een
zbo, moeten we concluderen. Het volgende lijkt me dan ook zeer nuttig.

Aanwijzing 5.16c. Algemene en bijzondere aanwijzingen

Bij deconcentratie wordt niet bepaald dat de minister in sommige situaties
geen bijzondere aanwijzingen" kan geven.

Toelichting

Zie ook § 5.4 inzake zelfstandige bestuursorganen.

Deze aanwijzing laat onverlet de mogelijkheid om het geven van bijzondere
aanwijzingen procedureel te clausuleren. Zie bijvoorbeeld artikel 5, derde en
vierde lid, van de Wet onafhankelijke risicobeoordeling Nederlandse Voed-
sel en Warenautoriteit.

43  Toekenning aan de regering

In tal van wetten zijn bestuursbevoegdheden toegekend aan ‘Ons’ (ouder-
wets) of is bepaald dat zij ‘bij koninklijk besluit’ moeten worden genomen.
Ik heb er een paar in de kast liggen, uit een grijs verleden als lid van de Raad
voor het openbaar bestuur en recenter als raadsheer-plaatsvervanger in de
Centrale Raad van Beroep. Een flink aantal van u bezit er vast ook wel één
of meer.

Het gaat vaak om een bepaald type benoemingen (soms grondwettelijk
voorgeschreven, maar vaak ook niet), maar ook voor andere bestuursbe-
voegdheden is een koninklijk besluit voorgeschreven: grondwettelijk bij-
voorbeeld voor gratie”, maar wettelijk kennen wij het onteigeningsbesluit

10 Dezenotie treffen we ook aan in Aanwijzing 14 van de Aanwijzingen inzake rijksin-
specties, maar daar kan het nog worden opgevat als een vorm van zelfbinding die
niet afdoet aan de bevoegdheid zo’n aanwijzing te geven. Dat ligt echt anders als de
wetgever het verbiedt.

11 De wetgever is niet consequent in het aanduiden van deze situatie. Zo wordt in ar-
tikel 10:6 Awb gesproken van ‘instructies [...] in een bepaald geval’, in artikel 10:22
over ‘instructies per geval’, en, zoals we hierboven zagen, van ‘bijzondere aanwij-
zingen’ in de Mijnbouwwet. Ik kies hier voor aansluiting bij Ar 5.14.

12 Art. 122 Grondwet.
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(art. 18 Onteigeningwet) en het koninklijk besluit tot wijziging van de ge-
slachtsnaam (art. 1:7 BW).

Mij is niet duidelijk wat het beleid is voor de keuze tussen toedeling van een
bestuursbevoegdheid aan de regering of toedeling daarvan aan een minister,
als er al beleid voor bestaat. Ik neem mij voor daar eens grondig in te duiken,
maar kom op dit moment niet verder dan de bekende dooddoener ‘indien dit
bijzonder aangewezen moet worden geacht.’

Ik heb dit neergelegd is een soort ‘kapstokaanwijzing’ over aan wie bestuurs-
bevoegdheden moeten worden toegekend.

Ar. 5.22a. Toekenning aan de minister

1. Bestuursbevoegdheden worden op het niveau van de centrale overheid
toegekend aan de minister.

2. In afwijking van het eerste lid kunnen bevoegdheden worden toege-
kend aan:
a. zelfstandige bestuursorganen met inachtneming van § 5.4;
b. aaneen minister ondergeschikte diensten of ambten, met inachtne-

ming van § 5.4a;

c. deregering, indien:

10. grondwettelijk een koninklijk besluit is voorgeschreven, of

20. dat bijzonder aangewezen moet worden geacht.

Toelichting

Zie voor het eerste lid ook aanwijzing 3.26, tweede lid."
Zie voor het tweede lid, onderdeel c, ook aanwijzing 3.17.

5 Ten slotte

Naar mijn mening zijn bovengenoemde voorstellen echte verbeteringen. Ik
hoop dan ook dat zij bij het ter hand nemen van het werk aan de elfde wijzing
van de Aanwijzingen serieus worden bezien.

13 Ar3.26, tweedelid, luidt: “In een regeling worden taken en bevoegdheden altijd aan
een minister opgedragen, ook indien een staatssecretaris op het desbetreffende ter-
rein als verantwoordelijk bewindspersoon fungeert.”
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