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INLEIDING 

Krachtens artikel 135 der Grondwet rust op de Staten der provin­
ciën de plicht, om, wanneer de wetten of algemeene maatregelen van 
bestuur het vorderen, hunne medewerking tot uitvoering daarvan 
te verleenen.1) 

Een voorschrift van eenzelfde strekking bevat artikel 144, lid 3, der 
Grondwet ten aanzien der Gemeentebesturen. Naast wetten en alge­
meene maatregelen van bestuur kunnen ook provinciale verordenin­
gen de medewerking dezer organen vorderen.2) 

De in deze artikelen omschreven functie van Provinciale Staten en 
Gemeentebesturen — vorm van territoriale decentralisatie van ons 
Staatsbestuur — pleegt te worden aangeduid door het begrip „zelf­
bestuur" en vindt nadere formeele uitwerking in de artikelen 127 t/m 
129 der Provinciale wet, alsmede in de artikelen 151 en 156 der Ge­
meentewet. 8) 

*) Artikel 135 der Grondwet luidt: 
„Wanneer de wetten of de algemeene maatregelen van bestuur het vorde-
„ren, verleenen de Staten hunne medewerking tot uitvoering daarvan". 

г ) Artikel 144, lid 3, der Grondwet luidt: 
„Wanneer de wetten, algemeene maatregelen van bestuur of provinciale 
„verordeningen het vorderen, verleenen de gemeentebesturen hunne mede-
„werking tot uitvoering daarvan". 

a ) Artikel 127 der Provinciale wet luidt: 
„Wanneer de wetten of de algemeene maatregelen van bestuur het vorderen, 
„verleenen de Staten hunne medewerking tot uitvoering daarvan". 
Artikel 128 der Provinciale wet luidt: 
„De in het voorgaande artikel bedoelde uitvoering geschiedt door Gede-
„puteerde Staten, voor zoover niet de wet of de algemeene maatregel van 
„bestuur bepaaldelijk de medewerking der Staten vordert. 
„Wordt deze medewerking door de Staten geweigerd, dan voorzien Gede-
„puteerde Staten daarin". 
Artikel 129 der Provinciale wet luidt: 
„Wanneer Gedeputeerde Staten niet of niet behoorlijk voor de hun bij het 
„voorgaande artikel opgedragen uitvoering zorgen, kan Onze commissaris 
„door Ons, bij een in het Staatsblad te plaatsen, met redenen omkleed be-
„sluit worden gemachtigd om in de uitvoering te voorzien". 
Artikel 151 der Gemeentewet luidt: 
„Wanneer ter uitvoering van wetten, van algemeene maatregelen van be-
„stuur en van provinciale reglementen en verordeningen door het gemeente-
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Met betrekking tot de besturen van waterschappen, veenschappen 
en veenpolders, welker verhouding tot hooger gezag in meerdere op­
zichten overeenstemming vertoont met die der genoemde territoriale 
corporatiën, houdt de Grondwet in dit opzicht geene bepaling in. Ar­
tikel 45 der Waterstaatswet-1900 kent niettemin eene gelijksoortige 
bevoegdheid, als in artikel 129 der Provinciale wet en artikel 156 der 
Gemeentewet is opgenomen.1) 

De vraag naar den juisten aard der uit de in deze artikelen vervatte 
opdracht voortspruitende rechtsverhouding, m.a.w. naar het rechts-
karakter van deze functie, vormt het onderwerp dezer studie. 

Kan hierbij inderdaad van „zelfbestuur" worden gesproken, of 
betreft het enkel een vorm van „afhankelijke" decentralisatie van ons 
staats- en provinciaal bestuur? 

Dit alternatief beheerscht tevens de vraag, welke corporatie ver­
mogensrechtelijk aansprakelijk is te achten voor handelingen, uit 
hoofde dezer medewerking aan de uitvoering van regelen van hooger 
gezag gesteld. 

Teneinde het gevaar te ontgaan, dat „in den cultus van den rechts­
vorm"2) het reëel begrip, de werkelijkheid, verloren gaat, is het nood­
zakelijk, om vooraf de geschiedkundige ontwikkeling van dit „zelf­

bestuur moet worden medegewerkt, geschiedt dit door burgemeester en 
„wethouders, voor zoover niet de medewerking bepaaldelijk van den raad 
„of van den burgemeester wordt gevorderd. 
„Vorderen de wetten, maatregelen, reglementen of verordeningen eene be-
„paalde medewerking van den raad en wordt die door dezen geweigerd, 
„dan voorzien burgemeester en wethouders daarin". 
Artikel 156 der Gemeentewet luidt: 
„Wanneer burgemeester en wethouders of de burgemeester niet of niet be­
hoorlijk voor de hun bij artikel 151 opgedragen uitvoering zorgen, kan 
„Onze commissaris in de provincie ten koste der nalatigen, in die uitvoering 
„voorzien". 

») Artikel 45 der Waterstaatswet-1900 luidt: 
„Wanneer ter uitvoering van wetten of algemeene maatregelen van bestuur, 
„betreffende den Waterstaat, van provinciale verordeningen betreffende 
„den Waterstaat of van reglementen van waterschappen, veenschappen of 
„veenpolders door besturen van zoodanige instellingen moet worden mede­
gewerkt, en deze hunne medewerking weigeren of nalaten, zijn Gedupu-
„teerde Staten bevoegd die medewerking aan den Voorzitter van zoodanig 
„bestuur op te dragen of aan eenen bijzonderen Commissaris op kosten der 
„instelling, waarvan het bestuur weigerachtig of nalatig is". 

a) Mr J. OPPENHEIM. De theorie van den organischen Staat en hare waarde 
voor onzen tijd. Leiden 1893. 
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bestuurs"-begrip en van de factoren, welke haar hebben beïnvloed, 
te belichten. 

Immers: „staatsleer is staatsieven en de ontwikkeling van het 
staatsieven stoort zich aan staatsrechtelijke formules niet".1) 

Deze zelfde gedachte leidt voorts tot de slotbeschouwing, welke 
is gewijd aan het zelfbestuur en het vraagstuk der aansprakelijkheid 
de jure constituendo. 

:1) Mr J. OPPENHEIM: De theorie van den organischen Staat en hare waarde 
voor onzen tijd. Leiden 1893. 

3 



HOOFDSTUK I 

De verhouding van de provinciale besturen — als organen van 
zelfbestuur — tot booger geçag 

§ 1 - Grondwet-1814. 
„The main object was to concentrate the executive power, which formely 
„resided in so many different branches of the State as never to have 
„been defined because in fact it never could be collected". 

Lord MALMESBURY aan HENDRIK FAGEL, 3 Februari 1814. l) 

Een der moeilijkste problemen, waarvoor de Commissie, welke bij 
Souverein Besluit van 21 December 1813 was ingesteld tot „zamen-
stelling der constitutionele wetten voor den Staat der Vereenigde 
Nederlanden", zich gesteld zag, vormde wel het vraagstuk van de ver­
houding der Provinciale Staten tot het algemeen bestuur. 

Reeds in de eerste vergadering dezer Commissie maakte de omvang 
van het „Provinciaal gezag" den hoofdschotel der besprekingen uit, 
en trad scherp op den voorgrond de tegenstelling in opvatting, in dit 
opzicht in den boezem dezer Commissie bestaande. 

„De groóte vraage, waarop het in dezen aankoomt" — aldus het 
lid der Commissie ELOUT — „is deeze: zullen de Staten eenig eigen 
gezag hebben, dan wel blootelijk uitvoerders van het algemeen ge­
zag moeten zijn?"2) 

Belangrijk is de invloed door dit lid, van wien VAN HOGENDORP 

tegenover den Souvereinen Vorst getuigde, „dat er de Advocaat wel 
wat inzit bij het advizeeren", maar tevens „dat hij is van een zeer 
helder verstand, en minder overgegeven aan politieke theoriën dan de 
meeste Patriotten"8) op de gezagsomlijning der Staten in onze Grond­
wet-1814 uitgeoefend. 

Het derde hoofdstuk dier constitutie is — zooals nader zal blijken 
— grootdeels van zijne hand. 

Bij het besluit tot instelling van voormelde Commissie was door 
den Souvereinen Vorst als grondslag voor de deliberatien aanbevolen 
en door haar als zoodanig aanvaard de door VAN HOGENDORP in 1812 

*) Dr COLENBRANDER: Ontstaan der Grondwet-1814, Bronnenverzameling, deel I, 
bladz. 68. 
2) Alsvoor, bladz. 79. 
8) Alsvoor, bladz. 246. 
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ontworpen en nadien meermalen gewijzigde „Schets van eene grond­
wet voor de Vereenigde Nederlanden". 

In de Inleiding tot zijne Bronnenverzameling met betrekking tot 
het ontstaan der Grondwet-1814 heeft Dr. COLENBRANDER de daarin 
opgenomen stukken, waaronder ook voormelde Schets, historisch toe­
gelicht. Daarbij komt genoegzaam tot uitdrukking de ontwikkeling der 
staatkundige denkbeelden van den ontwerper dezer Schets in het 
tijdvak 1795—1812. Inderdaad is in die periode door hem een „heel 
stuk weegs" afgelegd.1) 

Voor het onderzoek dezer studie is het van belang, om deze evolutie, 
voorzoover zij invloed heeft uitgeoefend op de in de Schets neerge­
legde verhouding van de Provinciale Staten tot het algemeen bestuur, 
even nader te beschouwen. 

Zooals VAN HOGENDORP ook in zijne „Geheime Aanteekeningen"2) 
memoreerde, schreef hij in 1795, in de veronderstelling, dat een herstel 
van den toestand van 1787 spoedig zou intreden, eene memorie over 
den geest van het oude Bestuur, waarin hij als een der voornaamste 
middelen om de gebreken van dat bestuur te verhelpen, aandrong op 
meerdere kracht van het Algemeen Bestuur, de toenmalige generali-
teit, hetwelk diende te worden gevestigd in den Stadhouder, die in 
eene constitutioneele betrekking tot het geheel der Republiek behoor­
de te komen. 

Niettemin zouden de Staten „onverkort" behouden hunne souverei-
niteit voor justitie en „binnenlandsche zaken". Onder den Stadhouder 
zouden namelijk ressorteeren de volgende departementen van alge­
meen bestuur: financien, landmacht, marine, koloniën, buitenlandsche 
zaken. Het wetgevend gezag ten aanzien van de aan de Unie afgestane 
zaken zou worden uitgeoefend door de vergadering der Staten-
Generaal. 

Leggen wij dit project naast de „Algemeene gronden van de Con­
stitutie van 1813"8) dan zien wij den Stadhouder vervangen door den 
„Souvereinen Vorst" en instede van naar de „Constitutie der oude 
Republiek" teruggegrepen naar „'s Lands overoude Constitutie, zooals 
die was vóór de Republiek". De Souvereiniteit der Staten is in deze 
Aanteekeningen overgegaan op den Vorst, bij wien de volheid van de 
executieve magt zou berusten. 

1) Dr COLENBRANDER: Ontstaan der Grondwet-1814, deel I bladz. 28. 
a) Mr H. GRAAF VAN HOGENDORP: Brieven en Gedenkschriften van G. K. VAN 
HOGENDORP, deel V, bladz. 84. 
s) Dr COLENBRANDER: Ontstaan der Grondwet-1814, deel I, bladz. 74. 
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En de Provinciale Staten? 
„Zij zijn uitvoerders van de wetten van den Vorst en van de Staten-
„Generaal, tot bevordering van industrie, koophandel en landbouw, van 
„het schoolwezen, van den godsdienst en goede zeden, van den armen-
„staat, van wegen, de canalen, alle dingen, welke gewijzigd moeten 
„worden naar de localiteiten van iedere provincie".1) 

Uit deze grondtrekken zou zijn te concludeeren tot eene kentering 
in opvatting, welke VAN HOGENDORP nader bracht tot FAGEL, die reeds 
in 1799 als noodzakelijke hervorming o.m. aangaf: 

„overdracht op groóte schaal der bevoegdheden van de Staten-Provin-
„ciaal aan de Staten-Generaal ; de Staten-Provinciaal moeten admini-
„streerende collégien worden".2) 

Zooals door ELOUT evenwel terecht werd opgemerkt, vertoonde de 
Schets zelve, waarvan de hier aangehaalde „algemeene gronden" de 
grondtrekken heetten weer te geven, van dit laatste systeem te groóte 
afwijkingen. 

Ondanks het feit, dat VAN HOGENDORP versterking van het centraal 
gezag noodzakelijk achtte, heeft hij zich in zijn Schets niet los kunnen 
maken van het federatief karakter der voormalige Unie. De oude 
structuur bleef aan hoofdstuk III van zijn ontwerp ten grondslag 
liggen. 

Zijn oogmerk, waarvan de geheele Schets getuigenis aflegt en het­
welk hij in de toelichting omschreef als de verbetering der gebreken 
der oude constitutie „zonder onnoodige veranderingen en met meest 
„mogelijk behoud van oude gewoonten, regten, ampten en zelfs namen, 
„als waaraan de natie zoozeer gehegt is", trad wel zeer in het bij­
zonder ten opzichte van de voormalige gewesten op den voorgrond en 
sloot uiteraard eene scherpe omlijning der zoozeer gewijzigde positie 
der Staten uit. 

„De Staten der Provintien en Landschappen blijven op den ouden voet, 
„in zoover geene verandering daarin gebragt is bij deze Grondwet. Zij 
„behouden teffens de volkomen vrijheid, om alle zoodanige veranderingen 
„in hunne constitutien en reglementen, als zij goedvinden, met overleg 
„van den Souvereinen Vorst, te maken, behoudens alleen deze Grondwet. 
„De regten van de Stadhouderlijke waardigheid vervallen vanzelvien 
„aan den Souvereinen Vorst". 

Dat dit artikel der Schets — waarbij herstel der voormalige gezags­
corporaties werd voorgestaan en door VAN HOGENDORP vereenigbaar 

1) Dr GOLENBRANDER : Ontstaan der Grondwet-1814, deel I, bladz. 75. 
г) Alsvoor, bladz. XXXHl. 
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werd geacht met de noodzakelijke invoering van een sterk algemeen 
bestuur, op tegenstand moest stuiten in de Commissie, behoeft geen 
verwondering te wekken. 

VAN HOGENDORP wenschte het nieuw bestel van zaken te doen aan­
sluiten aan den toestand vóór de omwenteling van 1795, maar vergat 
daarbij — en op dit verzuim maakte ELOUT hem opmerkzaam in zijne 
Aanmerkingen op de tweede redactie der Schets — dat er tusschen 
de jaren 1795 en 1813 veel was geschied en dat, hoe men er ook over 
mocht denken, gedane zaken geen keer hebben. 

„Kon men" — aldus ELOUT — „zich verplaatsen in het tijdvak van 
„van 1787 of vroeger tot 1795 of korten tijd daarna, de ontworpen 
„schets zou zeer groóte waarde hebben", omdat „aan de toen bestaan 
„hebbende orde van zaken eene voorzigtige en krachtige wending ge-
„geven zou zijn, door aan de algemeene Regering des Lands de nood-
„zakelijke klem te bezorgen en tevens tegemoet te komen aan gelief­
koosde en toen ter tijd waarlijk gegronde en nuttige opinien omtrent 
„provinciale macht". *) 

Bij het ontwerpen van de Grondwet voor den Staat moest z.i. ge­
kozen worden tusschen twee systemen: 

1 - het herstel van de Provinciale Souvereiniteit in hare vorige volheid, met 
uitzondering alleenlijk van eene éénheid en een algemeen bestuur naar 
buiten, dan wel: 

2 - het vestigen en het toebetrouwen van de Souvereiniteit in alle hare volheid 
in handen van een algemeen krachtig bestuur met modificatie van sommige 
takken. 

Naar zijne opvatting diende men zich „onder de huidige omstandig­
heden" op het laatste standpunt te plaatsen en hij vervolgde dan: 

„Eene geheel andere vraag is: of het niet meer overeenkomstig den geest 
„der geheele Natie zij en zonder gevaar voor de algemeene Regering, ja, 
„zonder strijd met den aard van dezelve, mogelijk weder op te rigten 
„inwendige provintiale staatsvergaderingen en besturen in plaats van 
„Prefecten of Landdrosten. 
„Dit meent men zeer wel te kunnen aanraden, doch dezelve moeten niet 
„op die hoogte staan, waarop zij in deze Schets gesteld worden, maar 
„meer gemodeleerd naar de departementale besturen vóór de Koninklijke 
„Constitutie van 1806 bestaan hebbende; men heeft nog wel eenige meer-
„dere speling. 
„En wanneer daarmede in verband gebragt worden de stedelijke en 
„dorpsbesturen, dan kan er eene ruime mate van vrijheid gegeven wor-
„den, om het inwendige, zoo verre de algemeene belangen van den Staat 
„dat gedogen, naar de gewoonten en zeden van iedere provincie, welke 

1) Dr COLENBRANDER: Ontstaan der Grondwet-1814, deel I, bladz. 39—43. 
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„reeds tot ons staatsgebouw behoort of er nader zou willen toetreden, te 
„regelen". 

VAN HOGENDORP heeft met deze bemerkingen geen rekening gehou­
den; de derde redactie zijner Schets vertoonde althans in dit opzicht 
geen wijziging van eenige beteekenis. 

Nadat de Commissie is ingesteld en de Schets — in hare derde re­
dactie — is rondgedeeld aan de leden, stelde ELOUT opnieuw zijne „Be­
denkingen" op en concludeerde daarbij met betrekking tot het derde 
hoofdstuk : 

„Dit geheel systema schijnt gewijzigd te moeten worden". 
De door hem daarin aan VAN HOGENDORP voorgelegde nieuwe redac­

tie, welke nagenoeg ongewijzigd door de Commissie werd aanvaard, 
vertoonde sterke reminiscenties aan de Staatsregeling van 1801, zoo-
als uit onderstaand vergelijkend overzicht naar voren treedt. 

STAATSREGELING 1801 

Art. 70 - De departementale Be­
stuuren dragen zorg voor de nauw­
keurige uitvoering van alle bevelen, 
door of vanwegen het Staats-Bewind 
uitgevaardigd, en zijn deswegens aan 
hetzelve verantwoordelijk. 

ONTWERP-ARTIKELEN-
ELOUT ») 

„De Staten der Provinciën of 
Landschappen zijn belast met de 
uitvoering der wetten en bevelen 
omtrent de aanmoediging van den 
landbouw, den koophandel, de fa­
brieken en trafieken, het onderhoud 
en de verbetering van bruggen, we­
gen en kanalen, de bevordering van 
godsdienst en goede zeden, en voorts 
omtrent alle andere zaken tot de 
gemeene nationale belangen betrek­
kelijk, welke aan hen door den Sou-
vereinen Vorst te dien einde worden 
toegezonden. 

Art. 71 - Dezelve hebben de be­
schikking over alles, wat tot de ge­
wone Inwendige Politie, Oekonomie 
en Finantie van het Departement 
behoort, en vermogen daaromtrent 
Statuten, Keuren, Reglementen en 
Ordonnantien te arresteeren, mits de­
zelve niet strijdig zijn met de alge-
meene Wetten. 

„Aan genoemde Staten worden ge­
heel en al overgelaten de beschikking 
en beslissing van alles wat tot de 
gewone inwendige politie en oecono-
mie behoort: zij maken daaromtrent, 
alsmede ten aanzien van het aan­
stellen van ambtenaren en inleveren 
van nominatiën tot ambten, zoodani­
ge ordonnantien en reglementen als 
zij ten meeste nutte hunner ingeze-

1) Dr COLENBRANDER: Ontstaan der Grondwet-1814, deel I, bladz. 506—507. 
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tenen, behoudens deze Grondwet, oir-
baar meenen; alles onder goedkeu­
ring van den Souvereinen Vorst. 

Zij mogen geen besluiten nemen 
strijdig met de algemeene wetten of 
het algemeen belang der gezament-
lijke Nederlanden. 

De juiste beteekenis dezer in de positie der Provinciale Staten zoo­
zeer ingrijpende wijzigingen treedt duidelijk aan het licht bij bestu­
deering van onderstaand vergelijkend overzicht van de 3e redactie 
van HoGENDORp's-Schets en den uiteindelijken tekst der betreffende 
door de Commissie ontworpen Grondwetsartikelen. 

SCHETS-VAN HOGENDORP: 
3e REDACTIE 

Art. 39 - De Staten der Provin-
tien en Landschappen blijven op den 
ouden voet, in zoo ver geene veran­
dering daarin gebragt is bij deze 
Grondwet. Zij behouden teffens de 
volkomen vrijheid, om alle zoodanige 
veranderingen in hunne constitutien 
en reglementen, als zij goedvinden, 
met overleg van den Souvereinen 
Vorst, te maken, behoudens alleen 
deze Grondwet. De regten van de 
Stadhouderlijke waardigheid verval­
len van zelven aan den Souvereinen 
Vorst. 

Art. 41 - De Staten der Provintien 
verkiezen de Afgevaardigden tot de 
Staten Generaal, naar den gestelden 
reden van de volkrijkheid; 
Aan dezelven wordt opgedragen de 
uitvoering der wetten omtrent de 
aanmoediging van den Landbouw, 
de Industrie, en den Koophandel, 
omtrent het onderhoud en de verbe­
tering van Wegen en Kanalen, om­
trent de Scholen, het Armbestuur en 

GRONDWET-18I4 
ONTWERP-COMMISSIE 

Art. 73 - Er zullen zijn Staten 
van de Provintien of Landschappen. 

Art. 74 - Derzelver zamenstelling 
wordt, naar aanleiding van deze 
grondwet, geregeld door den Sou­
vereinen Vorst, die uit elke Provin-
tie of Landschap eene commissie be­
noemd, om hem dienaangaande te 
dienen van advijs. 

Art. 75 - De werkzaamheden der 
Staten worden, behoudens de voor­
schriften daaromtrent bij deze 
grondwet vastgesteld, geregeld door 
zoodane bepalingen als zij noodig 
oordeelen, en door den Souvereinen 
Vorst, ingeval van goedkeuring, be­
krachtigd worden. Zij maken hun 
eerste werk van het ontwerpen dezer 
Reglementen. 

Art. 85 - Aan de Staten der Pro­
vintien of Landschappen wordt op­
gedragen het verkiezen der leden van 
de Vergadering der Staten-Generaal, 
in of buiten hun midden en zoo veel 
doenlijk uit alle de oorden van hun­
ne Provintie of Landschap. 

Art. 86 - Dezelve Staten worden 
belast met de uitvoering der wetten 
en bevelen omtrent de bevordering 
van godsdienst, openbaar onderwijs 
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de bevordering in het algemeen van 
Godsdienst en goede zeden; 
zij bevlijtigen zich de geschillen tus-
schen Steden, Heerlijkheden, Gerech­
ten, Collégien, kan het zijn, in der 
minne bij teleggen, zonder den weg 
van regten in te slaan; 
zij mogen de belangen van alle de-
zelven en die van hare Provintie in 
het bijzonder bij den Souvereinen 
Vorst, en bij de Staten Generaal 
voorstaan; 
zij verleenen appointement op ver­
zoeken aangaande Testamenten, Fi-
deïcommisen, Veniam aetatis en na­
turalisatie; 
zij maken nominatiën tot ambten, en 
stellen ambtenaars aan; alles naar 
ouder gewoonte, in zooverre geen 
verandering daarin gebragt is bij 
deze Grondwet. 

en armbestuur, de aanmoediging van 
den landbouw, den koophandel, de 
fabrieken en trafieken, en voorts 
omtrent alle andere zaken tot de al-
gemeene belangen betrekkelijk, wel­
ke aan hen te dien einde, door den 
Souvereinen Vorst worden toegezon­
den. 

Art. 87 - Het gezag en toezigt der 
Staten betreffende den waterstaat 
hunner Provinciën of Landschappen 
wordt bij het zevende hoofdstuk be­
paald. 

Art. 88 - Aan gemelde Staten 
wordt geheel en al overgelaten de 
beschikking en beslissing van alles, 
wat tot de gewone inwendige politie 
en oeconomie behoort. Zij maken 
hieromtrent, als mede ten aanzien 
van het aanstellen van ambtenaren, 
of het inleveren van nominatiën tot 
ambten, zoodanige ordonnantiën en 
reglementen, als zij ten meesten nutte 
hunner ingezetenen oirbaar achten, 
behoudens deze Grondwet, en onder 
goedkeuring van den Souvereinen 
Vorst. 

Art. 90 - Zij trachten alle verschil­
len tusschen Steden, Districten, Heer­
lijkheden en Dorpen in der minne bij 
te leggen. Indien zij daarin niet kun­
nen slagen, dragen zij het geval ter 
beslissing op aan den Souvereinen 
Vorst. 

Art. 91 - Zij mogen geene beslui­
ten nemen strijdig met de algemeene 
wetten of het algemeen belang der 
Vereenigde Nederlanden. In geval 
zulks mögt gebeuren, heeft de Sou-
vereine Vorst het vermogen die be­
sluiten te schorsen en buiten effect 
te stellen. 

Art. 92 - Zij mogen de belangen 
van hunne Provintiën of Landschap­
pen en derzelver Ingezetenen bij den 
Souvereinen Vorst en de Staten-Ge-
neraal voorstaan. 
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„Gemodeleerd naar de Departementale Besturen vóór de Konink­
lijke Constitutie van 1806 bestaan hebbende".1) 

Het karakter van de Staten werd hierdoor belangrijk gewijzigd. 
Beoogde VAN HOGENDORP eene herleving der oude Staten als zelf­

standige gezagssubjecten, welke o.m. het binnenlandsch bestuur „naar 
ouder gewoonte" zouden behouden;2) ELOUT'S voorstellen gaan van 
een geheel ander uitgangspunt uit. In zijn systeem was geen plaats 
voor een herstel der voormalige corporaties, althans niet op het niveau, 
waarop deze vóór 1795 stonden; zulks toch achtte hij onvereenigbaar 
met het wezen van den eenheidsstaat. Voor het karakter der nieuwe 
staatsorde, was de plaats, welke de Staten en hunne samenstellende 
organen zouden innemen — zooals ook STRUIJCKEN S) terecht opmerkte 
— beslissend. 

Behoefde bij de structuur, door VAN HOGENDORP voorgestaan, de 
Grondwet geene regelen in te houden omtrent de bevoegdheid der 
Staten tot eigen huishouding, daar dit recht werd voorondersteld en 
de Staten hun ontstaan en hun bevoegdheden derhalve niet zouden 
ontleenen aan de te treffen staatkundige ordening, welke enkel hunne 
verhouding had te bepalen tot het centraal gezag; ELOUT zag de Staten 
als „inwendige" m.a.w. aan het geheel ondergeordende corporatiën, 
welker bevoegdheidssfeer in en door de Grondwet omlijning vinden 
zou. Primair stond bij hem voor het belang van de geheele Natie en 
het gezag der algemeene regeering. 

In de hiervoren aangehaalde, door ELOUT voorgestelde, bepalingen 
komt dit voldoende tot uitdrukking. 

In tegenstelling tot het lid der Commissie VAN MAANEN, die de 

*) In dit verband zij mede verwezen naar art. 62 der Staatsregeling-1805, 
waarin eene herziening der organisatie der Departementale Besturen in uitzicht 
werd gesteld, voornamelijk ten einde te komen tot eene juiste bepaling van hun 
gezag met betrekking tot de magt van het Nationaal Gouvernement, enz. 
2) In de hierboven reeds aangehaalde „Geheime Aanteekeningen" treedt deze 
bedoeling zeer sterk naar voren, waar van HOGENDORP schrijft: „Beter was de 
„oude Regering vóór de Republiek met een Souverein Hoofd, met de uitzonde-
„ringen aan de zijde der Staten ter bepaling zijner magt en bescherming der 
„nationale vrijheid. 
„Onze voorouderen hadden voor deze uitzonderingen, onder den naam van Privi-
„legien, de wapenen opgevat, en dezen moesten nu in eene Grondwet verzameld 
„en klaar beschreven worden; deze Grondwet moest door den Souverein be­
zworen worden, zo als oudtijds de Privilegiën, eer Hij de Regering aan-
„vaardde" — bladz. 83. 
B) Mr A. A. H. STRUIJCKEN: Het Staatsrecht van het Koninkrijk der Neder­
landen, 2e druk, bladz. 156. 
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Staten naar de leer der Revolutie enkel zag als „ondergeschikte admi­
nistrateurs" *) van het centraal uitvoerend gezag, stond ELOUT voor 
corporatiën, welke binnen het Staatsverband een door de Grondwet 
afgebakend eigen bestaan zouden voeren, hunne eigen belangen tot 
op zekere hoogte zelfstandig konden behartigen, doch die buiten deze 
vrije sfeer ondergeschikt zouden zijn aan het algemeen bestuur. 

De door VAN HOGENDORP zoozeer gewenschte aanwijzing van de 
Staten als uitvoerders der wetten met betrekking tot het algemeen 
binnenlandsch bestuur vinden wij weliswaar in ELOUT'S redactie ter 
tegemoetkoming aan den uitdrukkelijken wensch van den ontwerper 
der Schets terug, doch in de omlijsting van artikel 70 der Staatsrege-
ling-1801, welke de afhankelijkheid der Departementale Besturen van 
het Staatsbewind uitdrukkelijk vastlegde. 

Dat door deze redactie de door VAN HOGENDORP ook ten aanzien van 
dit algemeen binnenlandsch bestuur gewenschte decentralisatie aller­
minst verzekerd nog minder in de hand werd gewerkt, is duidelijk. De 
Staten waren in feite geworden de „manus ministra" van het alge­
meen gouvernement. 

In de zitting der Commissie van 6 Januari 1814 wees het lid RoëLL 
op de noodzakelijkheid, dat er eenparigheid zou bestaan in de wijze 
van uitvoering, daar anders het gouvernement nooit rekenen kon op 
een gelijktijdige uitvoering van zijne bevelen. 

VAN HOGENDORP erkende daarop, dat inderdaad de Staten niet meer 
dan de manus ministra van den Princeps zouden zijn, maar achtte 
niet de minste aanleiding aanwezig, om uit dien hoofde eene volstrekte 
eenparigheid te vereischen. 

„De geest is in de Provintiën zeer onderscheiden, naarmate van locali-
„teiten en andere redenen. Men gevoelt zig een Hollander, een Gelders-
„man, een Fries etc. Dit ligt in den aart der zaake, en door zulks te 
„te willen veranderen zoude men de natuur geweld aandoen".a) 

Dat ondanks de daarin gehandhaafde nomenclatuur der wetten de 
redactie der gewijzigde bepaling niet langer voldoende waarborgen 
inhield voor de verwezenlijking der decentralisatiegedachte in het 
algemeen binnenlandsch bestuur, zag VAN HOGENDORP niet in. 

De practijk zou hem dra uit den droom helpen. 
Met reden vermocht de Souvereine Vorst bij brief van 16 Februari 

1814 aan Fagel van het werk der Commissie ten aanzien dezer materie 
verklaren : 

1) Dr COLENBRANDER: Ontstaan der Grondwet-1814, deel I, bladz. 88. 
a) Alsvoor, bladz. 163. 
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„La constitution projetée aujourd'hui remédie efficacement à ces vices 
„de l'ancienne, en augmentant, en concentrant et en définissant avec 
„précision le pouvoir exécutif. Les modifications apportés au premier 
„projet par le travail de la commission concentrent encore davantage 
„l'autorité dans les mains du Prince, en bornant encore plus que dans le 
„premier projet les pouvoirs des Etats provinciaux à de simples fonctions 
„administratives et de police intérieure, et ce rapport n'est pas le seul 
„sous lequel il me paraît que le travail de cette commission a été utile".1) 

In dit verband zij tenslotte de aandacht gevraagd voor het formulier 
van hulde-betuiging, in artikel 31 der Grondwet-1814 opgenomen, 
waarbij de Provinciale Staten ten overstaan van den Souvereinen 
Vorst o.m. verklaren, dat zij : 

„achtervolgens de verpligtingen ons bij de grondwet opgelegd, de bevelen 
„door U ofte Uwentwege aan ons gegeven, zullen gehoorzamen, voorts 
„alle Uwe dienaren en raden in de nakoming van dezelve zullen helpen 
„en bijstaan, en wijders alles doen, wat getrouwe onderzaten aan hunnen 
„Souvereinen Vorst schuldig zijn en behooren te doen". 

Hierbij moet in het oog gehouden worden, dat dit formulier op ver­
zoek van den Souvereinen Vorst nog in de Grondwet is opgenomen, 
nadat de Commissie het laatste hoofdstuk van haar concept reeds 
had vastgesteld. De redactie ervan werd op uitnoodiging. van den 
President, volgens wien het moest worden opgemaakt met eene „regts-
geleerde nauwkeurigheid", ontworpen door de leden der Commissie 
VAN MAANEN en ELOUT. 

De afhankelijkheid van de Provinciale Staten van het hoofd der 
executieve macht wordt in dezen passus wel zeer duidelijk gedemon­
streerd. 

Thans vraagt bespreking de vraag naar de verhouding van de 
Provinciale Staten krachtens deze Grondwet tot den Representant 
van den Vorst, den Commissaris. 

De Grondwet gaf hieromtrent geen volledig beeld, ofschoon door 
het lid VAN MAANEN in de Commissie was aangedrongen op eene con­
crete regeling op dit punt. Zij beperkte zich in artikel 76, lid 2, tot de 
bepaling dat : 

„deze commissarissen zullen voorzitten in de vergadering der Staten, als-
„mede in zoodanige kollegiën, als door hen zouden mogen benoemd 
„worden". 

1) Dr COLENBRANDER: Ontstaan der Grondwet-1814, deel II, bladz. CXVI en 
CXVÍI. 

13 



Evenmin omlijnde de Grondwet diens taak. Op voorstel van den Pre­
sident bleef het den Souvereinen Vorst voorbehouden bij Instructie 
daarvoor regelen te geven (artikel 76, lid 1). 

Behoudens de restrictie, welke is gelegen in artikel 86 ten aanzien 
van de daarbij genoemde wetten, stond het derhalve den Vorst vrij, 
om zelfstandig uit te maken in hoeverre hij de Staten dan wel den 
Commissaris bij de uitoefening zijner executieve macht zou inscha­
kelen. 

Krachtens artikel 93 der Grondwet-1814 was de instelling van raden 
van gecommitteerden uit de Staten facultatief. 

Naar REPELAER'S oordeel zouden de leden dezer gecommitteerde 
raden eigenlijk de personen zijn, die 's Vorsten bevelen dienden te 
executeeren en daarvoor verantwoordelijk en zelfs justiciabel voor den 
Hoogen Raad bij tegenstand moesten zijn.1) 

De meerderheid der Commissie stelde zich echter op het standpunt, 
dat zoodanige kollegiën waren te beschouwen als uitvloeisel der Sta­
ten, aan wie zij hun gezag ontleenden, als gevolg waarvan ten aanzien 
hunner verantwoordelijkheid enz. naar hare meening geen specifieke 
regelen behoefden te worden getroffen. 

Zooals hierboven reeds aangestipt, zouden deze kollegiën krachtens 
artikel 76, lid 2, der Grondwet worden voorgezeten door den Commis­
saris van den Souvereinen Vorst. 

Het in de Commissie naar voren gebracht denkbeeld, volgens het­
welk de betrekking van 's Vorsten Representant tot de gecommitteer­
de Raden zou dienen te zijn als die van den Landdrost tot zijn asses­
soren, waardoor de leden dus enkel raadslieden zouden zijn zonder 
eenig gezag, is derhalve niet verwezenlijkt. ELOUT'S opvatting, krach­
tens welke het gezag van dezen Representant ten aanzien dezer Raden 
zich tot zijne Presidiale functiën diende te bepalen en hij in deze be­
trekking door zijn invloed moest trachten te bewerken, dat alles over­
eenkomstig de bedoelingen van den Souvereinen Vorst zou afloopen, 
komt in de Grondwet — zij het onvoldoende omschreven — tot uit­
drukking. 2) 

Bij Souverein Besluit van 23 Juni 1814 werd vastgesteld eene „Pro-
visioneele Instructie van de Gouverneurs der Provinciën". 

Haar inhoud liet geen twijfel omtrent de sententie, welke bij den 
Souvereinen Vorst voorzat met betrekking tot de wijze, waarop de 

*) Dr COLENBRANDER: Ontstaan der Grondwet-1814, deel I, bladz. 237. 
2) Alsvoor, bladz. 239. 
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uitvoering van wetten en besluiten binnen de provinciën zou dienen te 
geschieden. 

„Binnen de letter der Grondwet ademde zij geheel den Franschen geest".1) 

§ 2 - Grondwet-1815 

„La question dont la solution décide de la nature et de la tendance des 
„.gouvernements... 
„Cette question est celle-ci: Quelle est la source du pouvoir souverain et 
„quelle est sa limite, d'où vient-il et où s'arrête-t-il? 

M. GUIZOT. Histoire des origines du Gouvernement représentatif 
en Europe. Tome II. Leçon le, p. 68. 

Teneinde de Grondwet in overeenstemming te brengen met den ge-
wijzigden stand van zaken werd bij besluit van den Koning2) van 22 
April 1815 eene Commissie — wederom onder praesidium van G. К. 
VAN HoGENDORP — ter voorbereiding eener herziening ingesteld. 

De Grondwet-1815 — product der in deze Commissie gevoerde be­
sprekingen — geeft in meerder opzicht blijk van den invloed, welke 
de Belgische leden op haren inhoud hebben uitgeoefend. 

Ook de artikelen, waarin is neergelegd de verhouding der Provin­
ciale Staten, hunne Gedeputeerden en de Gouverneurs onderling zoo­
wel als tot den Koning, als hoofd van het uitvoerend gezag, vertoonen 
onmiskenbaar daarvan de sporen. 

Het is dan ook noodzakelijk, om meer in den breede — aan de hand 
der beraadslagingen in deze Commissie — de totstandkoming der in 
verschillend opzicht van de Grondwet-1814 afwijkende redactie dier 
artikelen te bespreken. 

Aan de behandeling van het derde Hoofdstuk3) liet de President op 
30 Mei 1815 voorafgaan eene voordracht omtrent het systeem der be­
staande regeling op dit stuk. *) 

„De macht der Staten ingevolge de Grondwet kan tot eenige punten 
„worden teruggebragt, en wel eerstelijk tot de inwendige en huishoude-
„lijke economie hunner provincie, waaromtrent niet alleen aan de Staten-

*) Mr H. J. VAN LEEUWEN: De Provinciale wet, bladz. 8. 
*) Bij proclamatie van 16 Maart 1815 had de Souvereine Vorst den Konings­
titel aangenomen — Zie Handelingen Staten-Generaal 1814-Ί5, bladz. 225 e.v. 
') In de vergadering van 5 Mei 1815 was besloten de Grondwet-1814 als 
grondslag voor de beraadslagingen voet voor voet te volgen, met dien verstande, 
dat omtrent iedere afdeeling eerst de algemeene beginselen en vervolgens ieder 
artikel afzonderlijk zou worden overwogen. 
*) Zie Dr COLENBRANDER : Ontstaan der Grondwet-1815, deel II, bladz. 268. 
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„Provinciaal eene groóte vrijheid is toegekend, maar zelfs eene macht, in 
„vele opzichten met die der Staten Generaal gelijkstaande, daar zij alle 
„daartoe betrekkelijke verordeningen en reglementen maken, die door de 
„sanctie des Konings evenzeer kracht van wet verkrijgen, als hetgeen 
„door den Koning met overleg der Staten Generaal is vastgesteld. 
„Een tweede gedeelte van de macht der Staten is de uitvoering der alge-
„meene wetten, waarvan, volgens artikel 86, sommige aan hen moeten, 
„alle andere kunnen ter executie worden gezonden, waardoor zij in de 
„gelegenheid gesteld worden in de zaken van het meeste aanbelang, waarin 
„ten gerieve der ingezetenen het meeste verschil tusschen de provinciën be-
„hoort te worden gemaakt, in de wijze van uitvoering die wending aan 
„de wet te geven, die zij het voordeeligst voor hunne ingezetenen rekenen". 

Uit deze uiteenzetting treedt duidelijk naar voren, dat VAN HOGEN-

DORP nog steeds vasthield aan de in zijne Schets neergelegde gedachte, 
niettegenstaande de redactie van artikel 86 der Grondwet-1814 — 
zooals in § 1 uitvoerig belicht — naar analogie van artikel 70 der 
Staatsregeling van 1801 aan deze opvatting onvoldoende uitdrukking 
geeft. 

In de vergadering van 18 Mei 1815 had hij er trouwens reeds op ge­
wezen, dat de provinciale Staten ieder in hun gewest de hoogste ad­
ministratieve macht uitmaakten en als de natuurlijke uitvoerders der 
wetten waren te beschouwen. 

Getrouw aan de zienswijze, door hem kenbaar gemaakt tijdens de 
beraadslagingen in de Commissie tot voorbereiding der Grondwet-
1814, bepleitte VAN MAANEN bij de behandeling van het betreffende 
artikel opnieuw de schrapping der geënumereerde wetten en hunne 
vervanging door eene algemeene formule. 

ELOUT verzette zich hiertegen en achtte het noodzakelijk, dat de 
Koning krachtens grondwettelijk voorschrift verbonden bleef, om 
juist die gespecificeerde objecten aan de Provinciale Staten „ter uit­
voering te demanderen". 

Hierop repliceerde VAN MAANEN: 

„Ik heb zoo even door ELOUT aan dit artikel eene explicatie horen geven, 
„die mij nieuw en vreemd is, namelijk, dat de Koning de objecten in dit 
„artikel opgenoemd, aan de Staten der Provincie ter executie moest laten; 
„indien dit waarlijk de zin is, dan is het artikel niet goed gesteld, dan 
„moest het te dien opzigte imperatief zijn, en dan was het nog wel der 
„moeite waardig eens en detail te onderzoeken, of het algemeen belang 
„medebrengt, dat alle die objecten aan de executie der Staten moeten 
„worden opgedragen, en of daardoor de algemeene wetten niet zullen ver-
„lamd of ontdoken worden".1) 

*) Dr COLENBRANDER: Ontstaan der Grondwet-1815, deel II, bladz. 354 e.v. 
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Ofschoon ELOUT daarop verklaarde, dat de redactie z.i. duidelijk 
genoeg was, daar in die executieve macht de „burgerlijke vrijheid" resi­
deerde, terwijl de gouverneurs deze executie „surveilleeren", is het toch 
wel merkwaardig, dat de uiteindelijke tekst van het artikel niet on­
belangrijk afwijkt van de door de subcommissie-QuEYSEN, waaraan 
was opgedragen de redactie van het geheele derde Hoofdstuk onder de 
oogen te zien, voorgelegde redactie. 

REDACTIE SUB-COMMISSIE-
QUEYSEN 

Art. 83 - Zij zijn belast met de 
uitvoering van de wetten en bevelen, 
door welke vrijheid en bescherming 
aan den Eeredienst wordt verzekerd, 
en van die, welke het openbaar 
onderwijs, het armbestuur, de aan­
moediging van den landbouw, den 
koophandel, de fabrieken en trafie­
ken betreffen, en voorts van alle 
wetten en bevelen, tot het algemeen 
welzijn betrekkelijk, welke aan hen, 
ten dien einde door den Koning wor­
den toegezonden. 

REDACTIE-GRONDWET-1815 ») 
opgesteld door de Commissie van 

Redactie. 

Art. 145 - De Staten worden be­
last met de uitvoering der wetten 
opzigtelijk de bescherming der ver­
schillende godsdienstige gezindheden 
en derzelver uitwendige eeredienst, 
het openbaar onderwijs en armbe­
stuur, de aanmoediging van den land­
bouw, den koophandel, de fabrijken 
en trafijken, en voorts omtrent alle 
andere zaken tot de algemeene belan­
gen betrekkelijk, welke (bedoeld zijn 
dus: wetten D) aan hen te dien einde 
door den Koning worden toegezon­
den. 

Door deze redactiewijziging treedt op meer duidelijke wijze naar 
voren de juiste strekking dezer Grondwetsbepaling, door VAN HOGEN-

DORP ontvouwd, hierop neerkomende, dat de opdracht der executie 
door den Koning aan de Staten, hetzij verplicht krachtens grond­
wettelijk voorschrift, hetzij uit eigen initiatief, beoogt die uitvoe­
ring te doen geschieden — binnen de grenzen uiteraard der wettelijke 
regeling — naar het inzicht der Staten en overeenkomstig den geest 
des volks in ieder der gewesten. 

De afhankelijkheid van het koninklijk gezag bleef in de formulee­
ring der betuiging van hulde aan den Koning verankerd. Artikel 55 
der Grondwet-1815 stemde in dit opzicht overeen met de in onze con­
stitutie in 1814 opgenomen bepaling. 

1) In de vergadering der Commissie van 25 Mei 1815 was eene commissie van 
redactie voor de geheele Grondwet ingesteld, in welke sub-commissie zitting 
hadden de beeren MOLLERUS, GENDEBIEN, QUEYSEN, LECLERC, ELOUT en DE CONINCK. 
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In een op 29 April 1815 aan den President der Commissie gericht 
schrijven wees FALCK er op, dat door vele der „Belgische Constitutie­
makers" 1) de Provinciale Staten werden gevreesd. Nochtans twijfelde 
hij er niet aan, of die vrees zou verminderen, indien men hun in den 
Haag de instelling der Gouverneurs als Commissarissen van den Sou-
verein in haren aard en ontwikkeling zou hebben uitgelegd. 

Elke twijfel hierover werd weggenomen door het lid Raepsaet, die 
in de vergadering van 8 Juni 1815 in scherpe bewoordingen critiek uit­
oefende op deze instelling en hare ontwikkeling. 

„l'établissement de ces commissaires, appelés présentement gouverneurs 
„de province, avec les pouvoirs qui leur sont attribués par les instruc-
„tions provisoires du 23 Juin 1814, n'est autre chose que le rétablissement, 
„des préfectures et des intendances, et doit nécessairement amener la 
„nullité des pouvoirs des états provinciaux et généraux".2) 

Op voorstel van MOLLERUS werd aan de sub-commissie QUEYSEN 

verzocht „nader te examineeren of het niet mogelijk zij de voorname 
„grondtrekken van de magt en de attributen der Gouverneurs, van de 
„Staten en van hunne gedeputeerden te onderzoeken en die trekken 
„in de Grondwet te brengen". *) 

De resultaten van den arbeid dezer sub-commissie vinden wij terug 
in de artikelen 137, lid 1, en 153, lid 1, der Grondwet-1815. 

Overzichtelijkheidshalve volgt hieronder de redactie dier artikelen 
naast die der Grondwet-1814. 

GRONDWET-1814 

Art. 76, Ie lid - Er zullen zijn in 
alle Provinciën of Landschappen 
Commissarissen van den Souvereinen 
Vorst, onder zulke benaming, als Hij 
zal goedvinden. Hij geeft aan dezel-
ven zoodanige instructie, als Hij ter 
uitvoering van het ge^ag, Hem bij 
de^e Grondwet toegekend, ial ver-
tneenen te bebooren. 

Art. 93 - Zij noemen, indien zij dit 
noodig oordeelen, uit hun midden, 
een of meer kollegiën van eenige le­
den, tot beleid van zaken, zoo ge-

GRONDWET-1815 

Art. 137, Ie lid - De Koning stelt 
in alle Provinciën commissarissen 
aan, onder zulke benaming als Hij 
goedvindt, en op zoodanige instruc-
tiën, als Hij tot de rigtige uitvoering 
der wetten, tot de waarneming van 
het belang van den Lande en van de 
Provincie noodig oordeelt. 

Art. 153, Ie lid - De Staten be­
noemen uit hun midden een kollegie 
van Gedeputeerde Staten, aan bet-
welk moet worden opgedragen in bet 

1) Hiermede bedoelde hij de Belgische leden der Commissie. 
s) Zie Dr COLENBRANDER: Ontstaan der Grondwet-1815, deel II, bladz. 351. 
») Alsvoor, bladz. 350. 
In de plaats van het lid QUEYSEN, hetwelk zich terugtrok uit hoofde van drukke 
werkzaamheden, trad als Voorzitter dezer sub-commissie op het lid van AYLVA. 
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durende den tijd hunner vergadering algemeen alles wat tot het dage-
als van hunne afwezendheid. lijksch beleid der zaken en de uit­

voering der algemeene wetten be­
trekking heeft, en zulks hetzij de 
Staten zijn vergaderd of niet. 

RAEPSAET achtte den arbeid dezer sub-commissie verre van geslaagd. 
In de Inleiding tot zijn „Journal des séances de la commission qui a 
„été chargée par le Roi, en 1815, de rédiger un projet de constitution 
pour le royaume des Pays-Bas", welke inleiding is gedagteekend: 12 
Juli 1815, ontvouwde hij nogmaals uitvoerig zijn bezwaren. 

Hij bleef in den gouverneur zien den franschen prefect, naast wien 
voor een loyale toepassing der grondwettelijke bepalingen betrekkelijk 
de attributen der Provinciale Staten geen plaats zou zijn. 

„Le temps apprendra si j'ai bien prévu!"1) 
RAEPSAET had inderdaad juist gezien; zelfs het geruststellende per­

spectief, hetwelk hij blijkens zijne Inleiding zag in de omstandigheid, 
dat het nieuw staatkundig bestel werd aangevangen onder een vorst, 
die „uit beginsel afkeerig was van eene absolute macht", werd aldra 
weggenomen. 

Noch het aan artikel 145 ten grondslag liggend beginsel van zelf­
bestuur, noch de provinciale autonomie is onder de vigneur der 
Grondwet-1815 tot realiteit uitgegroeid, integendeel, zij zijn — naar 
THORBECKE'S woord — tegengewerkt en onderdrukt. ') 

Van eene juiste toepassing van het zelfbestuur-principe gaf welis­
waar blijk het bij Koninklijke Boodschap van 20 Maart 1818 inge­
diend wetsontwerp op de haringvisscherij, waarvan VAN HOGENDORP 
tijdens de behandeling in de He kamer der Staten-Generaal getuigde, 
dat hij zijn lofbetuigingen niet kon ontzeggen aan „den geest, den 
stijl en de overzetting der wet". 

„Bij de behandeling van deze gewigtige stoffe" — aldus de toelichting tot 
„dit wetsontwerp — „heeft men meer dan eens den invloed bespeurd van 
„onderling strijdende belangen, tot welker vereeniging geen geschikter 
„weg aangetroffen is, dan die van, met vaststelling van jekere maatrege-
„len, die allerwege heilzaam {ijn, de inwendige politie te laten uitoefenen 
„volgens de eigendommelijke inrichtingen van iedere provincie, en daar 
„de diensvolgens ontworpen bepalingen door hen, welke uit hoofde van 
„hun beroep als bevoegde oordeelaars beschouwd kunnen worden, voor 

1) Zie Dr COLENBRANDER: Ontstaan der Grondwet-1815, deel II, bladz. XLII. 
2) Brieven Mr THORBECKE aan Mr GROEN VAN PRINSTERER ШЗО-'ЗЗ, uitgegeven 
in 1873. 
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„doelmatig en der industrie bevorderlijk zijn verklaard, twijfelen wij 
„geenszins, of UEdelMogenden zullen daarvan met belangstelling kennis 
„nemen". 

Uit het Koninklijk besluit van 1 Maart 1831 *) — waarop ook Mr 
VAN LEEUWEN in zijn commentaar op de Provinciale wet de aandacht 
vestigde — zou voorts moeten worden geconcludeerd, dat bij het Hoofd 
der executieve macht geen andere bedoeling voorzat, dan om aan het 
grondwettelijk voorschrift, vervat in artikel 145, op de meest loyale 
wijze uitvoering te geven. Daarbij toch gaf de Kroon als haar wil te 
kennen, dat de uitvoering der wetten aan de Staten {ou worden opge­
dragen en toevertrouwd in al de uitgestrektheid, welke de bepaling 
der Grondwet en der andere wetten maar eenigs^ins gouden toelaten. 

Eene schrille tegenstelling tot deze beide hoopvol stemmende voor­
beelden vormt de in 1820 door den Koning vastgestelde definitieve 
instructie voor de gouverneurs. 

In flagranten strijd met den geest der Grondwet paste deze instruc­
tie nog beter dan de vorige2) in het kader van een volledig gecentrali­
seerd bestuur en de practijk der jaren, welke na hare vaststelling 
volgden, bewees zulks in elk opzicht. De uitvoering der wetten be­
rustte nagenoeg geheel in handen dezer ambtenaren. 

„De Grondwet — aldus Mr G. GROEN VAN PRINSTERER ·) — „is gehand-
„haafd in de meeste opzigten, wat den vorm, is zij het evenzeer wat het 
„wezen der dingen betreft?" *) 

De Staten-Generaal hebben trouwens zelve tot deze practijk mede­
gewerkt door bij wet van 6 Maart 1818 straffen te stellen op de over­
treding der door den Koning als hoofd der executieve macht krachtens 
artikel 73 der Grondwet te treffen btfjíiíítrsniaatregelen, waardoor deze 
besluiten werden verheven tot maatregelen, practisch op één lijn 
staande met de wetten krachtens artikel 105 in gemeen overleg met 
de Staten-Generaal tot stand gekomen. 

Op deze wijze culmineerden zich in den persoon van den Koning 
wetgeving en bestuur en groeide zijn macht uit tot eene volstrekte. 

Bij deze ontwikkeling was uiteraard geen plaats voor een zelfbe­
stuur der Provinciale Staten. 

^ Bijvoegsel tot het Staatsblad 1831, bladz. 98 e.v. 
*) Zie Mr VAN LEEUWEN: De Provinciale wet, bladz. 8 en 9. 
8) Mr GROEN VAN PRINSTERER: Bijdrage tot de herziening der grondwet in 
Nederlandschen zin. 
*) Zie ook Mr VAN LEEUWEN: De Provinciale wet, bladz. 9. 
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De verwezenlijking van dit beginsel was te zeer afhankelijk van de 
Kroon, welker invloedssfeer het juist beoogde in te perken. 

THORBECKE mocht dan ook in zijn „Aanteekening" terecht ver­
zuchten: 

„De Staten zouden het departement van algemeen bestuur vervangen in 
„de provincie; maar het departement van algemeen bestuur vervangt de 
„Staten". *) 

§ 3 - De Grondwetsherziening-1848 

„Het is de vraag niet, of het gouvernement, waar het de uitvoering van 
„algemeene wetten geldt, in de provincie regeren, maar of het dit onmid-
„dellijk, of door 's Konings commissaris, dan door middel der Provinciale 
„Staten zal doen". 

Mr J. R. THORBECKE, Aanteekening op de grondwet, deel II, bladz. 86. 

De practijk der Grondwet-1815 — zoozeer strijdig met haar geest 
— leidde vanzelfsprekend tot eene reactie, welke geleidelijk in intensi­
teit toenemend uiteindelijk voerde tot eene herziening. 

VAN HOGENDORP heeft in zijn „Bijdragen" dien geest der Grondwet 
telkens opnieuw naar voren gebracht. De macht, welke de Grondwet 
in de artikelen 145 en 146 aan de Provinciale Staten toekende, strekte 
z.i. tot behoud van al wat er goed was in het bondgenootschappelijk 
stelsel, nadat al het verkeerde daarvan was afgesneden.2) 

„De verdeeling van de onderscheidene belangen onder de onderscheidene 
„besturen, het nationale, het provinciale, het plaatselijke, en dat der huis-
„gezinnen, dient uitermate om de vrije beweging der belanghebbenden 
„werkzaam te laten, om elk belang in de meest geschikte handen te stellen, 
„en om alzoo den hoogsten trap van welvaart te bereiken. 
„Dit is — aldus VAN HOGENDORP — de geest der grondwet, en daarin ver-
„schilt zij hoofdzakelijk van dat stelsel van bestuur, waar alles van boven 
„komt, en al de ondergeschikte besturen tot de huisgezinnen toe, aan den 
„leiband loopen, een stelsel, genoegzaam bekend onder den naam van 
„centralisatie".e) 

Het algemeen bestuur, wilde het nuttig zijn, diende zich te beperken 
tot de algemeene belangen; aan de provinciale en plaatselijke besturen 
moest de behartiging der provinciale en locale belangen worden over­
gelaten. 

1) Mr J. THORBECKE: Aanteekening op de Grondwet, deel II, bladz. 83. 
2) G. К. VAN HOGENDORP: Bijdragen, deel VIM, bladz. 232. 
") Als voren, deel VIII, bladz. 378. 
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De vermenging van bestuur en wetgeving vond in hem een zeer 
krachtig bestrijder. Het bestuur had zich te beperken tot uitvoering 
der wet; de kring der uitvoerende macht werd bepaald door de wet­
gevende. 

In de wet van 6 Maart 1818 zag hij een bron van verwarring, eene 
dwaling, welke tot een veld van dwalingen zou leiden, een over het 
hoofd zien van „een wezentlijk beginsel van eenen vrijen regeerings-
vorm in het algemeen en van onze grondwet in het bijzonder". *) 

Inderdaad, de hier bedoelde beginselen lagen in de Grondwet-
1815 besloten en met betrekking tot de zelfstandigheid van gewesten 
en steden mocht GROEN VAN PRINSTERER terecht de vraag stellen, welke 
meer stellige bewoordingen in een gewijzigde Grondwet hiervoor in 
de plaats zouden kunnen worden gesteld. ' ) Maar — en zulks erkende 
laatstgenoemde schrijver in zijn Bijdrage ook ten volle — de Grond­
wet was niet ontwikkeld. Verzuimd was door de wetgeving deze begin­
selen in toepassing te brengen. 

Op eene nadere omlijning en uitwerking dier beginselen bij wet is 
dan ook het streven gericht in de jaren, aan de herziening van 1848 
voorafgaande. 

Eenzelfde oogmerk zat voor bij deze herziening zelve. 

*) G. K. VAN HOCENDORP: Bijdragen, deel V, bladz. 35, deel VIII, bladz. 277 e.V., 
alsmede deel IX, bladz. 106 e.v. Zie in dit verband DE MONTESQUIEU: de l'esprit 
des lois. Livre XI chap. б. „Si le monarque prenait part à la législation par la 
faculté de statuer, il n'y aurait plus de liberté". 
·) Nochtans besliste het Brusselsch Hof bij arrest van 30 Juli 1861 — Zie 
W. 2327 —: 

„sous l'empire de Ia Loi Fondamentale du ci-devant Royaume des Pays-
„Bas, la province n'était qu'une division territoriale établie à l'effet de 
„faciliter, de simplifier et de rendre plus économique l'administration 
„générale du Pays et qu'elle ne pouvait, à aucun point de vue, être con-
„siderée comme personne civile, investie par la loi de la capacité générale 
„d'acquérir, d'aliéner, de s'obliger, d'ester en justice, de faire enfin tous 
„les actes de la vie civile". 

Dit arrest werd echter gecasseerd door het Hof van Cassatie in zijne zitting 
van 16 Januari 1863 — Zie W. 2465 —. 

In overeenstemming met de uitspraak van laatstgemeld Hof besliste enkele 
jaren nadien het Gentsche Hof van Appel: 

„Op al deze gronden wijst het Hof als regt aan, dat onder de heerschappij 
„der Grondwet van 1815 en het daarop gegronde regeringsstelsel, de pro­
vinciën uitmaakten niet louter administratieve indeelingen, takken van 
„het algemeen bestuur, maar wezenlijke burgerlijke personen, bevoegd om 
„te verkrijgen en te bezitten" — Zie W. 2872 —. 
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„Wij gelooven, dat de Grondwet den wetgever moet rigten, niet belem-
„meren, noch op zijn gebied treden; wij hebben getracht zijne regten en 
„pligten tegen die van een in waarheid verantwoordelijk bestuur helderder 
„te doen uitkomen, en, door aanwijzing van talrijke, tot hiertoe verzaakte, 
„onderwerpen, zijne taak vollediger te omschrijven. Nevens eene wetgeving, 
„die hare roeping kent en vervult, behoeft ons land de eenheid en kracht van 
„een monarchaal bestuur in algemeene aangelegenheden gepaard met die 
„der zelfregering der provinciën en gemeenten, welke, zonder de orde van 
„het Staatslichaam te storen, het door vrije ontwikkeling zijner deelen 
„versterkt. De belangstelling van den ingezetene in de plaats van het ge-
„west zijner woning, op werkelijke deelgenootschap in de huishouding 
„gegrond, geeft aan het gansche staatswezen eene stevigheid en zwaarte, 
„die menige waggeling en menige storm te boven doet komen". 

In deze woorden vatte de Commissie, ingesteld bij Koninklijk Besluit 
van 17 Maart 1848 tot voordragt van een volledig ontwerp van de 
Grondwetsherziening, samen, wat richtsnoer was bij haar arbeid.1) 

Het is de liberaal-constitutioneele leer dier dagen, welke in haar 
stellingname tegen den politie-staat, tegen het absolutisme van het 
centraal gezag, haar stelsel van volksvertegenwoordiging, van actief 
staatsburgerschap door middel der representatieve, rechtstreeks door 
het volk gekozen, organen en de openbaarheid van beraadslagingen 
plaatst en de zelfstandigheid der lagere organen tot overheerschend 
grondbeginsel voor eiken vrijen staat verheft. 

Het is dezelfde theorie, welke in de tweede helft der 19e eeuw haar 
stempel drukken zou op de inrichting van vele staten van ons conti­
nent. 

In de memorie van toelichting tot het ontwerp van wet nr IV') tot 
herziening van het IVe hoofdstuk der Grondwet trad de strekking 
dezer Grondwetswijziging eveneens duidelijk op den voorgrond, waar 
de Regeering schreef: 

„Dit hoofdstuk heeft in zijne hoofdbeginselen geene verandering onder-
„gaan. Die hoofdbeginselen zijn alleen gezuiverd, beter geregeld en hunne 
„verdere uitwerking en toepassing opgedragen aan de wetgevende magt 
„des Rijks. 
„De Provinciale Staten en Gemeentebesturen zijn bij hunne zelfstandig-
„heid, bij hunne wetgevende magt en bü hun huishoudelijk bestuur, zoo-
„wel als bij hunne betrekking tot de uitvoerende magt bewaard". 

Nochtans is de herziening-1848 juist door deze z.g. zuivering van 

1) Zie verslag dier Commissie. 
*) 12 wetsontwerpen tot herziening der Grondwet, ingediend by Koninklijke 
Boodschap van 19 Juni 1848. 
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beginselen voor de verdere ontwikkeling van het zelfbestuur van zeer 
groóte beteekenis geworden. 

Geheel in overeenstemming met de redactie, in zijne Proeve1) om­
schreven en door de Negenmannen in hun Schets2) overgenomen, 
luidde artikel 130 der Grondwet-1848: 

„De Staten worden belast met de uitvoering der wetten en koninklijke 
„bevelen, betrekkelijk tot die takken van algemeen binnenlandsch be-
„stuur, welke de wet zal aanwijzen, en zoodanige andere bovendien, welke 
„de Koning goedvindt hun op te dragen". 

In tegenstelling tot den tekst van artikel 145 der Grondwet 1815 was 
de opsomming van onderwerpen, in laatstgemeld artikel opgenomen, 
uit de redactie gelicht en vermeldde de bepaling naast de uitvoering 
van wetten wederom de „koninklijke bevelen". 

Lag in deze redactiewijziging enkel besloten eene „zuivering van 
beginselen", zooals in de Memorie van Toelichting werd voorgesteld? 

Het oogmerk, door VAN HOGENDORP in zijne Schets en bij de behan­
deling der ontwerpen 1814 en 1815 voorgestaan, werd door THORBECKE 

onderschreven. 
In de Memorie van beantwoording van het Voorloopig Verslag der 

He Kamer met betrekking tot het in 1844 ingediend voorstel der 
Negenmannen lezen wij: 

„Het beginsel der Grondwet is, dat de Provincie, zooveel mogelijk, ook 
„waar het uitvoering van Rijkswetten betreft, door personen harer eigen 
„keuze, door hare vertegenwoordiging worde geregeerd. Dit beginsel ligt 
„zoozeer in de rigting der hedendaagsche Staatsontwikkeling, het is aan 
„innige verstandhouding tusschen wet en burger zóó gunstig, het tempert 
„tevens zóó gelukkig de nadeelen setter in menige andere opzigten heil-
„zame en noodige centralisatie, dat het in ons oog, aankweeking onder wel 
„doordachte en ontvouwde regelen, allezins verdient". 

„Tempering van centralisatie" — zulks was ook VAN HOGENDORP'S 

Leitmotiv, zooals hiervoren werd uiteengezet. 
Hetgeen evenwel VAN HOGENDORP noch in 1814 nóch in 1815 had 

vermogen op te lossen, n.l. de bepaling van de juiste verhouding der 
Staten bij deze uitvoering tot het centraal bestuur, deed THORBECKE 

en wel op de hem eigen forsche en resolute wijze. 

*) Mr J. R. THORBECKE: Proeve van herziening der Grondwet. Leiden 1840. 
a) Schets der Grondwet voor het Koninkrijk der Nederlanden, voorstel — 
Negenmannen, op 10 December 1844 in de Ile Kamer der Staten-Generaal 
voorgelegd. 
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Zooais hiervoren geschetst, stond VAN HOGENDORP oorspronkelijk het 
denkbeeld voor, dat de herboren Staten onverkort hunne souvereini-
teit voor binnenlandsche zaken dienden te behouden. Dat zulks onver-
eenigbaar was met een krachtig centraal bestuur, hetwelk een een­
heidsstaat vraagt, werd echter ook door hem reeds dra aangevoeld. 

Nochtans bleef hij — gelijk werd aangestipt — in de Staten zien de 
hoogste administratieve macht ieder in hun gewest en de natuurlijke 
uitvoerders der wetten betreffende het binnenlandsch bestuur. 

Met recht mocht THORBECKE evenwel aan VAN MAANEN schrijven: 

„De schrijver der Bijdragen was in veel opzigten, dezelfde man niet meer, 
„die de Schets schreef en bij het opstellen der Grondwet voorzat. Dat blijkt 
„opnieuw uit Uwer Excellentie's aanteekeningen. Inzonderheid ook, dat 
„VAN HOCENDORP zijne denkbeelden, b.v. omtrent de Provinciale Staten, 
„althans evenzeer bouwde op een ondersteld verlangen van sommige klas-
„sen om het oude terug te hebben, dan op zijne eigen overtuiging van 
„hetgeen goed ware.. . De schrijver der Bijdragen althans heeft een gang 
„aangenomen, die, na den vroegeren tred, verwonderen moet.1) 

In deze „Bijdragen" toch is het, dat ook VAN HOGENDORP in 1828 
schreef: 

„In deze betrekking (uitvoerders van rijkswetten) behooren de staten 
„der provinciën tot het algemeen bestuur, tot de uitvoerende magt en 
„staan als zoodanig onder de Kroon, welke, in allen gevalle, het hoofd 
„is van de uitvoerende magt".2) 

„Onder wel doordachte en ontvouwde regelen" — In deze woorden 
ligt besloten de opgave, waarvoor THORBECKE zich zag gesteld. 

Reeds VAN MAANEN had — zooals wij op bladz. 16 reeds zagen — in 
de Commissie-1815 opgemerkt, dat, indien de zin van artikel 145 zou 
zijn, dat de Koning de objecten, daarin opgenoemd, zou „moeten 
laten" aan de Staten, het artikel niet goed was gesteld en dat het dan 
nog wel de overweging waard was om in details te onderzoeken, of het 
algemeen belang medebracht, dat alle die objecten aan de executie der 
Staten moesten worden opgedragen. 

Eenzelfde gedachtengang wordt teruggevonden in THORBECKE'S 

Aanteekening, zooals hierna zal blijken. 
Tusschen de „handlangers van het gouvernement" — waarover VAN 

MAANEN sprak in de vergadering der Grondwetscommissie van 6 Ja­
nuari 18143) — en de „werktuigen van het algemeen rijksbestuur" — 

I) Dr COLENBRANDER: Ontstaan der Grondwet-1814, deel I, bladz. 73. 
a) G. K. VAN HOGENDORP: Bijdragen, deel VIII, bladz. 359. 
s ) Dr GOLENBRANDER: Ontstaan der Grondwet, deel I, bladz. 164. 
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naar THORBECKE'S bewoordingen — is practisch geen verschil. 
THORBECKE heeft zich bij de vaststelling van de verhouding der Sta­

ten, als uitvoerders van rijkswetten, tot het algemeen Gouvernement, 
bij de opvatting, door VAN MAANEN in 1814 en 1815 op dit punt met 
zooveel „vastheid en regelmatigheid"1) verdedigd, aangesloten. 

Reeds in de „Aanteekening" trad zulks op meerdere plaatsen sterk 
op den voorgrond. 

„Artikel 143 ·) beschrijft de provinciale magt, in zooverre zij werktuig is 
„van het algemeen Gouvernement". *) 

Deze opvatting hield ten nauwste verband met de ook door THOR­
BECKE voorgestane theorie der drie huishoudingen, de z.g. drie-kringen­
theorie. 

„Het provinciaal gezag, enkel aangelegd om een bijzonder deel te verte-
„genwoordigen, zelfstandig op te laten komen voor eene verrichting van 
„het geheel, is niet minder warring van wezenlijk onderscheidene be-
„voegdheden, dan wanneer de algemeene macht zich niet ontziet in de 
„plaats der deelen, als provinciale of gemeentelijke macht te handelen". 

Begrijpelijk is het dan ook, dat THORBECKE naast de wetten tevens de 
bevelen des Konings vermeld wenschte te zien. Deze toch moesten z.i. 
daarbij worden verstaan „van wege den aard der betrekking tot bet 
Algemeene Gouvernement", waarin dit artikel de Staten plaatst en 
uit hoofde van artikel 54" *) 

Slechts op deze wijze ook was deze opdracht tot uitvoering z.i. te 
vereenigen met het in de Grondwet-1848 neergelegde beginsel der 
ministerieele verantwoordelijkheid. 

Uit het vorenstaande blijkt derhalve, dat ook THORBECKE met be­
trekking tot de uitvoering der algemeene wetten de inschakeling der 
Staten — waar mogelijk — voorstond, doch vóór alles wenschte hij 
waarborgen, dat de wil van het Algemeen Gouvernement in algemeene 
zaken werd doorgevoerd. Dat hiermede zich geene vrijheid van han­
delen, als aan VAN HOGENDORP bij de totstandkoming der eerste Grond­
wetten voor oogen stond, mogelijk was, behoeft wel geen betoog. 

De schrapping der enumeratie vindt eveneens reeds hare verklaring 
in THORBECKE'S commentaar op de Grondwet-1815. De vraag, of de 

*) Zie Dr COLENBRANDER: Ontstaan der Grondwet-1814, deel I, bladz. 73. 
*) De tweede druk van THORBECKE'S „Aanteekening" ziet op de Grondwet, 
zooals deze is heizien in 1840. De afwijkende nummering der daarbij aangehaalde 
artikelen vindt daarin hare verklaring. 
a) Mr J. R. THORBECKE: Aanteekening, deel II, bladz. 78. 
«) Alsvoor, bladz. 82. 
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uitvoering en verantwoording, aan een College en wel van Provinciale 
Staten opgedragen, genoegzaam verzekerd is, zou — aldus THORBECKE 
— ontkennend beantwoord, eene verandering van de Grondwet 
eischen. *) 

Het is dezelfde vraag, welke ook VAN MAANEN in de Commissie-1815 
stelde, zooals op bladz. 16 is aangestipt. 

Deze schrapping werd door de Negenmannen in 1844 dan ook als 
volgt toegelicht: 

„De Grondwet loopt op de gewone wet vooruit, wanneer zij de deelen 
„van algemeen bestuur aan de Staten op te dragen, zelve omschrijft. Zij 
„bindt alzoo den wetgever, waar hij vrij dient te blijven. De omschrijving 
„moet niet, dan in overeenkomst met de geheele veranderlijke inrigting 
„van algemeen bestuur, geschieden". 

Dat het geenszins daarbij de bedoeling van de voorstellers was, om 
daardoor het oogmerk, dat had voorgestaan bij deze enumeratie, aan 
te tasten, komt zeer duidelijk in voormelde toelichting tot uitdruk­
king: 

„De noodzakelijkheid echter, dat de regeringsregten van een vertegen-
„woordigend ligchaam, als dat der Provinciale Staten, en dat gestadig 
„een Commissaris der Kroon nevens of voor zich of in zijn midden heeft, 
„van de wet niet enkel van Koninklijke besluiten, stellige en uitvoerige 
„bepaling ontvangen, zal niet ligt worden betwist". 

De regeling bij wet instede van grondwettelijk stond THORBECKE 
niet op de laatste plaats voor uit hoofde van het feit, dat de Grond­
wet het onderscheid tusschen algemeene en provinciale zaken niet aan­
gaf, tengevolge waarvan verwarring was te duchten. 

Bij de Grondwetsherziening-1848 zien wij de herziening van artikel 
145 in nagenoeg dezelfde bewoordingen toegelicht: 

„De opsomming van eenige onderwerpen ten opzigte van welke de uit-
„voering der wetten aan de Staten bij artikel 143 (Grondwet-1840) is op­
gedragen, wordt weggelaten. En daarentegen wordt het aan de wet over-
„gelaten, om aan de Staten de uitvoering der wetten en koninklijke be-
„velen op te dragen betrekkelijk zoodanige takken van algemeen binnen-
„landsch bestuur, als raadzaam en nuttig zal worden gekeurd. 

„Het doel dezer verandering is, om: 
„Ie - eene onveranderlijke opdragt, nu bestaande, op te heffen; 
„2e - aan den wetgever de bevoegdheid te geven, om daarover naar tijd 
„ en omstandigheden te beschikken; 
„3e - de eenvormigheid der uitvoering van wetten en bevelen meer te 
„ verzekeren; 

*) Mr J. R. THORBECKE: Aanteekening, deel II, bladz. 83. 
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„4e - alle verwarring van landsbestuur en provinciaal bestuur en wrij­
vingen tusschen beide te voorkomen; 

„5e - het algemeen belang daardoor te bevorderen en het gezag der wet 
beter te verzekeren. 

„Bovendien blijft het aan den Koning vrijgelaten, om aan de Staten de 
„uitvoering van zoodanige bevelen op te dragen, als hij zal goedvinden. 
„Daardoor verliezen de Staten niets in zelfstandigheid en worden toch 
„meer geschikte bestanddeelen om niet te zeggen werktuigen of raderen 
„van het rijksbestuur". 

De opneming der gewijzigde redactie in de Grondwet-1848 ge­
schiedde ondanks eene scherpe oppositie. 

Reeds bij de behandeling van het voorstel der Negenmannen in de 
afdeelingen was verzet gerezen tegen de voorgestelde wijziging. Werd 
eenerzijds Bepleit de handhaving der in de Grondwet-1815 opgenomen 
redactie, anderzijds achtten meerdere leden de opdracht aan de Staten 
te ruim gesteld, daar die taak naar hunne meening „meer eigenaardig 
tot den werkkring van 's Konings Commissarissen" behoorde. 

In het Voorloopig Verslag ten aanzien van het IVe ontwerp van wet, 
houdende verduidelijkingen en wijzigingen van bepalingen der Grond­
wet — bij Koninklijke Boodschap op 8 Maart 1848 ingediend — 
werd ten aanzien van dit artikel tot de Regeering het verwijt gericht, 
dat zij zich bij het vaststellen daarvan nog te zeer had „laten weg-
slepen" door herinneringen uit de bestaande Grondwet. Het daarin 
neergelegd beginsel stond in den weg aan de rechtstreeksche opdracht 
der uitvoerende macht aan den Koning en verlamde de ministerieele 
verantwoordelijkheid in hare werking. 

Ondanks de uitvoerige verdediging door de Regeering bij hare 
Memorie van Beantwoording werden deze bezwaren ook in het Alge­
meen Verslag van de Commissie van Rapporteurs, hetwelk in de zit­
ting van 9 Augustus 1848 werd uitgebracht, gehandhaafd. 

Bij de mondelinge behandeling wees de Minister op het verschil, 
gelegen tusschen de redactie van de Grondwet-1815 en de voorgestelde. 

„Deze rijke lijst van onbepaalde opdrachten, heeft men gemeend in het 
„tegenwoordige voorstel niet te mogen overnemen; dat artikel is van uit-
„gebreide beteekenis. Ware daarvan gebruik gemaakt, dan zou zulks tot 
„groóte verscheidenheid, om niet te zeggen verwarring, hebben geleid". 

Tijdens de behandeling in de dubbele Kamer vond de Fransche 
centralisatie-gedachte een zeer sterk verdediger in den heer S LOET, 
die in stede van het voorgedragen systeem enkel weten wilde van eene 
uitoefening der uitvoerende macht in de provincie door den grond­
wettig aangewezen ambtenaar: den Commissaris des Konings, onder 
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de Ministers, welke laatsten voor de uitvoering verantwoordelijk wa­
ren. In de gemeenten diende zulks te geschieden door den eveneens 
grondwettelijk aangewezen Voorzitter van den Raad, die, benoemd 
door den Koning, daar zijn Commissaris was. 

In scherper bewoordingen kon het pleit voor een volledig doorge­
voerde centralisatie van uitvoering moeilijk worden gesteld. In tweede 
instantie nam hij weliswaar zijn bezwaren voor een deel terug, maar 
hij bleef met Mr VAN HALL aandringen op een zoo sober mogelijke 
toepassing van het nieuwe artikel. 

Met reden mocht Buus dan ook vaststellen, dat het stelsel der ad­
ministratieve centralisatie ons in merg en been zat en dat het zelf­
bestuur der Staten, in 1848 als een stiefkind in de Grondwet was op­
genomen. 1) 

De wijze, waarop in de Provinciale wet dit beginsel uitwerking heeft 
gevonden, zal nader worden besproken. Hierbij zal genoegzaam naar 
voren treden de invloed, welke daarop de beraadslagingen van 1848 
hebben uitgeoefend. In dit opzicht vertoonde — zooals nader zal blij­
ken — DE KEMPENAER'S ontwerp nog een belangrijk verschil met dat 
van THORBECKE, welk laatste het Staatsblad bereikte. 

D E KEMPENAER stond in dit opzicht nader bij VAN HOGENDORP dan 
THORBECKE. 

De grondwetsherziening van 1848 liet evenmin de opdracht aan Ge­
deputeerde Staten ongemoeid. 

Artikel 136 luidde: 

„De Staten benoemen uit hun midden een collegie van Gedeputeerde 
„Staten, waaraan, volgens de regels, door de wet te stellen, de dagelijksche 
„leiding en uitvoering van zaken worden opgedragen, en zulks hetzij de 
„Staten zijn vergaderd of niet". 

Dit artikel was niet gelijkluidend aan dat, voorgesteld bij de Schets 
der Negenmannen. 

Instede van „dagelijksche leiding en uitvoering van zaken" werd 
daarin uitdrukkelijk onderscheiden „het dagelijksch beleid van zaken" 
en „de uitvoering der algemeene wetten". 

Eene toelichting tot deze verandering ontbrak, zij droeg THOR-

BECKE'S instemming allerminst.') 

*) Mr J. T. Buus: „De Grondwet", deel II, bladz. 70 en 71. 
2) Zie Mr J. R. THORBECKE: Bijdrage tot de herziening der Grondwet, bladz. 72. 
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Vond zij nochtans niet hare niet hare verklaring in de Memorie van 
Antwoord der Regeering ten aanzien van het vierde wetsontwerp in 
1848, waar zij schreef: 

„De uitvoering der wetten, in artikel 143 der Grondwet vermeld, zal 
„zooals wordt voorgesteld in artikel 14 dezer wet, nu eens door de Staten 
„en dan door de Gedeputeerde Staten in uitvoering worden gebragt. Door 
„de laatsten, wanneer het alleen toepassing of ten uitvoerlegging der 
„wetten of bevelen betreft, doch door de eersten, wanneer tot die uit­
voering reglementen worden gevorderd". 

Met deze, ook in het verleden blijkens de door den Minister daarbij 
aangehaalde voorbeelden gevolgde, gedragslijn toch was de in de Schets 
der Negenmannen opgenomen redactie, krachtens welke deze uitvoe­
ring practisch geheel bij Gedeputeerde Staten zou behooren, niet in 
overeenstemming. 

De Grondwet-1848 belastte de Commissarissen des Konings met de 
uitvoering zijner bevelen en. met het toezicht op de verrichtingen der 
Staten. In zijn Aanteekening had THORBECKE zijn bezwaar ontvouwd 
tegen de onbepaaldheid van het in de Grondwet-1815 omtrent hunne 
instructie gegeven voorschrift. Krachtens artikel 137 dier Grondwet 
toch zou het gezag, aan den Commissaris door den Koning toe te ver­
trouwen, zoowel enkel toezicht als ook medebestuur, ja — aldus 
THORBECKE — hoofdbestuur kunnen worden.1) 

Gezien de in 1820 door den Koning vastgestelde instructie, was dit 
laatste allerminst een denkbeeldig gevaar. 

Artikel 16 toch dezer Instructie bepaalde o.m., dat de gouverneurs 
alleen en persoonlijk verantwoordelijk waren voor de handhaving en 
dadelijke uitvoering van alle maatregelen van inwendig bestuur en 
van openbaar gezag, welke voortsproten uit algemeene wetten, regle­
menten en verordeningen, of uit bevelen, die aan hen of aan het col­
lege van Gedeputeerde Staten door den Koning of van 's Koningswege 
zouden worden uitgevaardigd. 

In het licht van dit artikel was THORBECKE'S vraag dan ook gewet­
tigd: 

„Zoo de Gouverneur... alleen en persoonlijk verantwoordelijk is, wat is 
„natuurlijker, dan dat hij uitvoert, en dat de Staten niet uitvoeren. Wat 
„blijft er aan de Staten over, dan een raadgevend ligchaam te zijn?" 

1) Mr J. R. THORBECKE: Aanteekening, bladz. 83. 
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§ 4 - De Provinciale wet. 

„Men wilde bureaucratie en ministerieele almacht vermijden en daarom 
„de uitvoering der wetten voor een deel aan de onafhankelijke geweste-
„lijke besturen opdragen, maar men wilde tevens de provinciale besturen 
„voor de uitvoering der wetten beschouwd hebben als dienaren der Re-
„geering". 

Mr A. R. ARNTZENIUS — Uitvoering van wetten door gewestelijke 
besturen. — Bijdragen tot de kennis van het Staats-, Provin­
ciaal- en Gemeentebestuur in Nederland", deel XXV, bladz. 69. 

In de voorafgaande paragraaf is reeds met een enkel woord aange­
stipt, dat de wijze, waarop achtereenvolgens de Ministers DE KEMPE-
NAER en THORBECKE in hunne wetsontwerpen zich de uitvoering van het 
in artikel 130 der Grondwet-1848 neergelegd beginsel hebben voor­
gesteld, belangrijk verschilt. 

Reeds bij de behandeling der grondwetsherziening-1848 had DE 
KEMPENAER zijne zienswijze hieromtrent ontvouwd: 

„Men heeft de behoefte gevoeld, die aanwezig is of in bijzondere gevallen 
„kan zijn, om de uitvoering van sommige wetten of besluiten aan de 
„Provinciale Staten op te dragen. Nu zal het niet zoozeer eene algemeene 
„wet zijn, die in ruwe en onbepaalde trekken die uitvoering regelt — 
„neen, er zullen zijn bijzondere wetten omtrent bijzondere onderwerpen, 
„waarvan de uitvoering aan de Staten zal worden toevertrouwd". 

Het bij Koninklijke Boodschap van 1 Augustus 1849 ingediend ont-
werp-Provinciale wet houdt dan ook geene aanwijzing in van takken 
van algemeen binnenlandsch bestuur, als bij artikel 130 bedoeld. Bij 
de daarop betrekking hebbende bijzondere wetten zou deze aanwijzing 
z.i. dienen te geschieden. 

De uitvoering dezer wetten zou aan de Staten worden „toever­
trouwd". DE KEMPENAER zag derhalve in de Staten bij de hun op te 
dragen uitvoering van wetten nog „kleine ministeries van binnen-
landsche zaken in de bijzondere provinciën".1) 

„De wetgever zal voortaan niet afdalen in het voorschrijven van regle-
„mentaire bepalingen, hij zal dit in het algemeen aan de uitvoerende magt 
„overlaten of in het bijzonder aan de Provinciale Staten opdragen, wan-
„neer verscheidenheid van plaatselijke omstandigheden of behoeften dat 
„raadzaam doen achten".2) 

Aan de Staten zou mitsdien bij deze uitvoering de noodige vrijheid 
worden gelaten, waardoor de zelfbestuursgedachte tot haar recht kon 

*) Zie Handelingen der He Kamer Staten Generaal 1848, bladz. 372 e.V. 
a) Als voren, bladz. 965. 
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komen. Allerminst werd deze uitvoering door hem als eene „werktui-
gelijke" gezien. 

De vraag, in hoeverre deze uitvoering het maken van reglementen, 
het vaststellen van algemeene verordeningen, vergde, evenals de wijze, 
waarop overigens deze uitvoering zou moeten plaats vinden, diende 
naar zijn oordeel binnen de grenzen van wet en besluit aan de Staten 
zelve te worden overgelaten zulks met het oog op de „verscheidenheid 
van plaatselijke omstandigheden en behoeften". 

De vrees, dat hierdoor verwarring zou ontstaan en de eenheid der 
uitvoerende macht zou worden verbroken, deelde hij niet. 

„Het is de wet of het bevel des Konings, die de bedoelde uitvoering aan 
„de Staten zal opdragen; beide — wet en koninklijk besluit — brengen 
„eigenaardige banden en rechtmatige verantwoordelijkheid mede. De uit-
„voerders moeten beide dragen, zij zijn als zoodanig aan den Koning on­
dergeschikt en hetgeen zij ter vervulling van die taak verrigten, moet, 
„wanneer het reglementen zijn, om kracht te verkrijgen, door den Koning 
„uitdrukkelijk worden goedgekeurd; kan, wanneer het besluiten zijn, door 
„den Koning worden geschorst of vernietigd".1) 

Eenzelfde toezicht kende reeds de Grondwet ten aanzien van de 
verordeningen, reglementen en besluiten, door de Staten ter regeling 
en bestuur van het provinciaal huishouden vastgesteld. 

Het ontwerp-DE KEMPENAER trof geen bijzondere voorzieningen 
met betrekking tot deze opdracht tot uitvoering. 

Onder de bij artikel 53 bedoelde reglementen en verordeningen, 
door de Staten te maken, voorzoover zij voor het provinciaal belang 
h.i. noodig waren, vielen blijkbaar ook de reglementen en verordenin­
gen, vast stellen ter uitvoering van wetten en besluiten. Artikel 54 toch, 
waarin de Staten bevoegd werden verklaard, om op de overtreding 
van het in de bij artikel 53 bedoelde reglementen en verordeningen 
bepaalde straffen te bedreigen, bevatte de restrictie „voor zooverre op 
de overtreding van het daarin bepaalde door de wet niet reeds straffen 
zijn vastgesteld". 

Artikel 85 van dit ontwerp stelde voorts op één lijn de uitvoering 
door Gedeputeerde Staten van de wetten en Koninklijke besluiten, 
waarbij aan hen eenige ambtsverrichtingen werden opgedragen en die 
der in artikel 131 der Grondwet vermelde reglementen en verordenin­
gen, „voor het provinciaal belang daargesteld", terwijl artikel 94 met 
betrekking tot beide soorten van door Gedeputeerde Staten uit te 
vaardigen besluiten — n.l., die „de uitvoering van wetten, algemeene 

*) Zie handelingen der Dubbele Kamer Staten-Generaal-1848. 
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maatregelen van inwendig bestuur, of provinciale reglementen be­
treffen", eenzelfde toezicht in het leven riep.1) 

Het voorloopig verslag ten aanzien van dit ontwerp bevatte meerde­
re bezwaren tegen de in deze artikelen neergelegde regeling. Dat met 
deze bedenkingen door THORBECKE bij het door hem na het aftreden van 
het Ministerie-DE KEMPENAER ingediend ontwerp rekening werd ge­
houden, is begrijpelijk, waar dit verslag practisch door hem werd 
opgesteld. 

Allereerst kwam THORBECKE tegemoet aan het bezwaar, dat DE 
KEMPENAER'S ontwerp geen uitvoering gaf aan het voorschrift, vervat 
in het eerste gedeelte van artikel 130 der Grondwet, met betrekking 
tot de aanwijzing van takken van algemeen binnenlandsch bestuur. 

Artikel 123 van het ontwerp-THORBECKE bepaalde: 

„De Staten worden belast met de uitvoering van de wetsbepalingen be­
treffende het bijzonder bestuur van den waterstaat, het onderwijs, voor 
„zooveel het wordt gegeven op scholen, door de Provincie, door gemeenten 
„of bijzondere personen opgerigt, 
„het Armbestuur, 

, „den handel, den landbouw en het fabriekswezen; 
„voorts van alle wetten, welker uitvoering hun door ons wordt opge-
„dragen". 

Dat zelfs bij de opgesomde wetten niet de geheele uitvoering bij de 
Staten zou behoeven te berusten, bleek uit de toelichting, waarin was 
neergelegd, dat deze uitvoering door de Staten moest geschieden, „zoo­
verre zij niet door den wetgever aan anderen is opgedragen". 

*) Artikel 85 van het ontwerp-DE KEMPENAER luidde: 
„Gedeputeerde Staten zijn inzonderheid belast met de uitvoering van zoo­
danige wetten en Koninklijke besluiten, waarbij aan hen eenige ambts-
„verrigtingen worden opgedragen, met de uitvoering van de in art. 131 
„der Grondwet vermelde reglementen en verordeningen, voor het pro­
vinciaal belang daargesteld"; enz. 

Artikel 94 van gemeld ontwerp luidde: 
„De besluiten der Gedeputeerde Staten, die de uitvoering van wetten al-
„gemeene maatregelen van bestuur of provinciale reglementen betreffen 
„en door ons strijdig worden gekeurd met de wetten of het algemeen 
„belang, worden door ons geschorst of vernietigd, door een besluit, dat de 
„gronden van dien maatregel vermeldt, en in geval van vernietiging de 
„noodige voorschriften geeft, hoedanig verder moet worden gehandeld 
„binnen een te bepalen termijn. 
„Zoodanig besluit wordt dadelijk ter kennisse van de Gedeputeerde Staten 
„gebracht. Ingeval Ged. Staten nalatig zijn, daaraan binnen den bepaal-
„den tijd te voldoen, kan onze Commissaris in de Provincie het noodige 
„verrigten". 
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THORBECKE liet in zijn ontwerp geen twijfel bestaan omtrent de ver­
houding der Staten tot het centraal uitvoerend gezag bij de uitvoering 
van wetten enz. De door hem in zijn „Aanteekening", bij de Schets 
der Negenmannen en in de Staatscommissie tot herziening der Grond­
wet voorgestane opvatting, krachtens welke de Staten in dit opzicht 
„werktuigen" zouden zijn van het centraal gezag, beheerschte ten volle 
zijn ontwerp en trad ook bij de toelichting duidelijk naar voren. 

Zoozeer was zijn streven gericht op de doorvoering van een krachtig 
algemeen bestuur, dat hij in zijn ontwerp zelfs vastlegde, welke wetten 
door de Kroon niet ter uitvoering aan de Staten mochten worden over­
gedragen. 

„De uitvoering" — artikel 124 — „der wetten betreffende het regtswezen, 
„de geldmiddelen, het algemeen bestuur van den Waterstaat en de verdedi-
„ging des Rijks wordt door ons aan de Staten niet opgedragen". 

De in dit artikel opgesomde onderwerpen achtte hij van zoodanig 
algemeen belang, dat de uitvoering der daarop betrekking hebbende 
wetten enkel aan de onmiddellijk onder de bevelen der Kroon staande 
Rijksambtenaren diende te worden toevertrouwd. 

„Het is haar pligt te zorgen, dat in de toepassing dier wetten eenheid en 
„snelheid besta. Zij kan zich aan dien pligt onttrekken, ware het haar 
„geoorloofd, de toepassing aan de Staten, een zelfstandig College, op te 
„dragen. Den Wetgever zelve, het zal geen vermelding behoeven, blijft het 
„vrij, de Staten met de geheele of gedeeltelijke uitvoering ook van de hier 
„bedoelde wetten te belasten".1) 

Dit artikel is evenwel, als zijnde niet in overeenstemming met de 
Grondwet, nadien door THORBECKE uit zijn ontwerp gelicht. 

De volledige afhankelijkheid der Staten bij de uitvoering van wet­
ten ten opzichte van het centraal uitvoerend gezag trad tevens op 
den voorgrond in artikel 125 van THORBECKE'S ontwerp, waarbij de 
Staten werden verplicht, om de algemeene voorschriften en bevelen, 
door de Kroon te geven omtrent de hun ter uitvoering opgedragen 
wetten, na te leven. 

„De Staten — aldus de toelichting — waar zij als uitvoerders der alge-
„meene wetten handelen, zijn agenten der uitvoerende rijksmagt. Zij be-
„hooren dus aan de bevelen, die deze omtrent de uitvoering in het alge-
„meen geeft, gebonden te zijn. Dit wordt trouwens reeds door art. 130 
„der Grondwet geboden". 

Ter verzekering van eene rigtige uitvoering der wetten in den geest 
van het centraal uitvoerend gezag was in het ontwerp — eveneens in 

*) Memorie van toelichting tot het ontwerp-Provinciale wet. 
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afwijking van de door DE KEMPENAER voorgestelde regeling1) — be­
paald, dat ook zonder voorafgaande schorsing of vernietiging, de 
Commissaris des Konings door de Kroon — bij niet of niet-behoorlijke 
uitvoering door de Staten — kon worden gemachtigd, om daarin te 
voorzien.2) 

„Gelijk aan 's-Rijks ambtenaren behoort aan de Staten, zoo zij voor de 
„uitvoering der wet en der daarop gegronde Koninklijke bevelen niet of 
„niet-behoorlijk zorgen, die uitvoering, die nooit mag achterblijven, ont-
„trokken te kunnen worden".s) 

Bij deze opvatting is het ook verklaarbaar, waarom THORBECKE deze 
uitvoering geheel in handen legde van het college van Gedeputeerde 
Staten in stede van de Provinciale Staten. 

Artikel 148 van zijn ontwerp toch luidde: 

„Gedeputeerde Staten voeren de wetten en Koninklijke besluiten uit, 
„waarvan de uitvoering aan de Staten is opgedragen. Zij maken de daar-
„toe noodige verordeningen en onderwerpen die aan onze goedkeuring". 

Het geven van zoodanige voorschriften achtte THORBECKE een deel 
der uitvoering, hetwelk „noodwendig toekomt aan de magt, met de 
uitvoering belast". 

De door de Staten vast te stellen instructie voor Gedeputeerde Sta­
ten behoefde ingevolge art. 150 van het ontwerp koninklijke goed­
keuring. Ook deze werd vooral gemotiveerd op grond van de omstan­
digheid, dat daarin tevens geregeld zou worden de wijze, waarop door 
de Gedeputeerde Staten de algemeene wetten zouden worden uitge­
voerd, in zooverre dit niet bij de wetten zelve zou zijn geregeld. 

Uit het voorafgaande blijkt wel genoegzaam, hoezeer THORBECKE'S 

opvatting omtrent het karakter der verhouding tot het centraal uit­
voerend gezag afweek van die, welke ten grondslag lag aan DE KEM-
PENAER'S ontwerp. 

Dat THORBECKE in deze elk misverstand wilde uitsluiten, treedt ten-

1) Zie bladz. 33, noot 1. 
2) Wanneer nochtans door Gedeputeerde Staten met betrekking tot deze uit­
voering een besluit was genomen, strijdig met de wet of met het algemeen belang 
en de Kroon tot schorsing en vernietiging overging, zou — bleef het College 
daarna nalatig aan de wettelijke voorschriften te voldoen en in de bij het ver­
nietigde besluit behandelde materie voor zooveel noodig te voorzien — krachtens 
artikel 171, lid 2, van THORBECKE'S ontwerp (art. 174, lid 2 der latere Provinciale 
wet) eveneens op de bij artikel 126 (129) bepaalde wijze, vanwege de Kroon 
worden voorzien. 
a) Zie Memorie van toelichting tot het ontwerp-Provinciale wet. 
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slotte zeer duidelijk aan het licht in de origineele, door THORBECKE zelf 
aangevulde en gecorrigeerde stukken, welke momenteel berusten in 
het Algemeen Rijksarchief. 

In de oorspronkelijke toelichting toch tot zijn ontwerp lezen wij ten 
aanzien van artikel 160, hetwelk Gedeputeerde Staten verantwoorde­
lijk stelt jegens de Staten voor zooveel betreft hun huishoudelijk be­
stuur: 

„Gedeputeerde Staten moeten door de Staten ter verantwoording geroepen 
„kunnen worden, voor zooveel hun bestuur van het huishouden van de 
„Provincie aangaat. Zij zijn de Commissie, door welke de Staten dat be-
„stuur uitoefenen, maar met betrekking tot de uitvoering der in artikel 
„149 bedoelde wetten, maatregelen en bevelen zijn Gedeputeerde Staten 
„aan de Staten geen verantwoording schuldig. Zij zijn als uitvoerders dier 
„wetten en bevelen agenten der algemeene Regeering". 

Blijkbaar gaf het begrip „agenten" nog niet genoegzaam het juiste 
karakter aan, — THORBECKE toch wijzigde het eigenhandig in „werk­
tuigen" en ontnam daarmede aan eventueelen twijfel daaromtrent 
eiken grond. 

„Werktuigen der algemeene regeering". Met ARNTZENIUS mogen we 
de vraag stellen, wat er nog van de voorgestelde decentralisatie over­
bleef. Zoo weinig is aan het eigenlijke zelfbestuursbeginsel bij dit ont­
werp gedacht, dat met de mogelijkheid, dat niet de Kroon doch de 
Wetgever zelf nog bij andere wetten rechtstreeks aan de Staten de 
uitvoering zou opdragen, geen rekening is gehouden. Het ontwerp 
kende naast de wetten betrekkelijk de met name aangeduide onderwer­
pen slechts opdracht tot uitvoering door het hoofd van het centraal 
uitvoerend gezag, de Kroon. Aan haar oordeel bleef het voorbehouden, 
hierover te beslissen. 

Gedeputeerde Staten en de ambtenaar des Konings in de provincie, 
de Commissaris des Konings, stonden in dit opzicht in gelijke verhou­
ding tot de Kroon. 

Ook zij maakten een schakel dier centrale uitvoerende macht uit. 

„Hier ontmoeten zich alzoo en smelten te zamen de werkkring en roeping 
„der Gedeputeerde Staten met den werkkring en de roeping der Commis-
„sarissen des Konings". ^ 

Stond bij DE KEMPENAER in de opdracht tot zelfbestuur vooral op 
den voorgrond het belang der Provincie; THORBECKE zag hierin hoofd­
zakelijk eene quaestie van doelmatigheid. 

l) Zie Memorie van Toelichting art. 6 van Hoofdstuk IV — 12 wetsontwerpen 
tot herziening der Grondwet — 1848. 
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Zooals hij in de Memorie van Antwoord op het Voorloopig Verslag 
ten aanzien van het ontwerp-Provinciale wet aangaf, geschiedde de 
opdracht, vervat in artikel 123, omdat de Staten voor die uit­
voering inzonderheid geschikt waren te achten. 

De in het ontwerp-THORBECKE onder Hoofdstuk III der 2e af deeling 
opgenomen bepalingen ten aanzien van de door de Staten uit te voe­
ren wetten en Koninklijke bevelen vinden we — behoudens het nadien 
geschrapte artikel 124 — ongewijzigd terug in de in het Staatsblad 
verschenen Provinciale wet. *) 

Het is overbodig, om langer stil te staan bij de terzake gewisselde 
stukken en gevoerde beraadslagingen. Deze toch hebben noch den 
tekst, noch het karakter van de in dit hoofdstuk neergelegde regeling 
gewijzigd. 

In de Memorie van Toelichting tot de 12 wetsontwerpen-1848 werd 
er op gewezen, dat het stelsel der Staatsregeling-1798 medebracht, dat 
haar hoofdtoeleg niet was om een eigen werkkring voor de lagere 
organen te scheppen, maar hunne betrekking tot het uitvoerend gezag 
te vestigen. 

Ten aanzien der Grondwet-1848 en de ter uitvoering daarvan door 
hem ontworpen Provinciale en — zooals wij nader zullen zien — Ge-

1) Artikel 127 - De Staten worden belast met de uitvoering van de wetsbe­
palingen en algemeene maatregelen van inwendig bestuur, betreffende het bij­
zonder bestuur van den waterstaat; 

de vereeniging en splitsing van Gemeenten; 
het onderwijs, voor zooveel het wordt gegeven op scholen, door de provincie, 

door Gemeenten of bijzondere personen opgerigt; 
het armbestuur; 
de nijverheid; 
voorts van alle wetten, welker uitvoering hun door ons wordt opgedragen. 
Artikel 128 - De algemeene voorschriften en bevelen door Ons te geven om­

trent de uitvoering der wetten, waarvan de uitvoering aan de Staten is opge­
dragen, worden door hen nageleefd. 

Artikel 129 - Wanneer de Staten niet of niet behoorlijk voor de uitvoering der 
in artt. 127 en 128 bedoelde wetten, maatregelen en bevelen zorgen, kan onze 
Commissaris door Ons, bij een in het Staatsblad te plaatsen, met redenen om­
kleed besluit, worden gemagtigd, om in de uitvoering te voorzien. 

Artikel 151 - Gedeputeerde Staten voeren de wetten, algemeene maatregelen 
van inwendig bestuur en Koninklijke bevelen uit, waarvan de uitvoering aan de 
Staten is opgedragen. 

Zij maken de daartoe noodige verordeningen en onderwerpen die aan Onze 
goedkeuring. 
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meentewet, mag worden getuigd, dat de opzet op beide was gericht. 
Voor een wezenlijk „zelfbestuur" was in THORBECKE'S stelsel naast 

de autonomie geen plaats. 
Ofschoon ook hij in het grondwetsartikel had gezien eene „tempe­

ring van de nadeelen der centralisatie" — zie bladz. 24 — heeft hij 
bij de uitwerking het grondwettelijk beginsel practisch opgeofferd aan 
diezelfde centralisatie, welke — naar hij tegelijkertijd verklaarde — 
„in menige andere opzigten heilzaam en noodig was". 

§ 5 - De Grondwetsherziening-1887 

„iets anders is het om te erkennen, dat aan de Kroon het recht moet toe-
„komen om in hoogsten aanleg te beslissen, hoe de wet zal worden uitge-
„voerd, iets anders aan te nemen, dat de Staten bij het vervullen van 
„hun aandeel in de uitvoerende macht alle zelfstandigheid missen. Dit 
„kan de bedoeling van de Grondwet niet zijn". 

Mr J. T. Buus: De Grondwet, deel II, bladz. 76, noot 1. 

Na in zijne in 1887 — nog vóór de totstandkoming der herziening 
van dat jaar — verschenen commentaar op de Grondwet te hebben 
nagegaan, welke toepassing artikel 130 had gevonden, komt Buus tot 
de slotconclusie, dat men vóór, maar vooral ook ná 1848 slechts een 
zeer schaarsch gebruik heeft gemaakt van de bevoegdheid, daarbij 
verleend.1) 

Bij de wijziging in 1887 heeft de Grondwetgever deze bepaling in 
overeenstemming gebracht met den feitelijk gegroeiden toestand. 

„De redactie van artikel 130 der Grondwet is zoo gewijzigd, dat de be-
„paling meer overeenstemt met de bestaande wijze van handelen. Men 
„heeft zich vroeger voorgesteld, dat aan de Staten de geheele uitvoering 
eener wet zou worden opgedragen. Dit is evenwel niet gebeurd". 

Met deze woorden werd in de Memorie van Toelichting verdedigd 
het nieuw artikel 135, hetwelk luidde: 

„Wanneer de wetten of de algemeene maetregelen van bestuur het vor-
„deren, verleenen de Staten hunne medewerking tot uitvoering daarvan". 

Deze redactie, ontleend aan artikel 126 der Gemeentewet, wischte de 
laatste herinnering aan VAN HOGENDORP'S Schets uit. Diens systeem 
werd bij deze herziening volledig geliquideerd. 

„Artikel 130 der Grondwet" — aldus de Regeering — „ziet op een toe­
stand, die niet bestaat en wel niet ontstaan zal". 

O Mr J. T. Buus: De Grondwet, deel II, bladz. 76. 
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Het eenige, dat nog grondwettelijk richtsnoer was voor den wet­
gever, n.I. de verplichting tot aanduiding bij wet van de takken van 
algemeen binnenlandsch bestuur met betrekking waartoe de inschake­
ling der gewestelijke Staten in elk geval behoorde plaats te vinden, 
werd uit de constitutie gelicht. 

Sedert 1887 volstaat de Grondwet met het vastleggen van den op 
de Staten rustenden plicht om medewerking te verleenen bij de uit­
voering van hooger regeling, indien en voor zoover wetgever en Kroon 
(algemeene maatregelen van bestuur) zulks verlangen. 

Deze tot dusver besproken verandering van redactie stemt derhalve 
allerminst hoopvol voor wat aangaat de realiseering der werkelijke 
zelfbestuursgedachte in ons Staatsbestuur. 

Bij de herziening van 1887 zijn evenwel uit het artikel geschrapt de 
„Koninklijke bevelen". 

Naar de opvatting der Staatscommissie-1883 en der Regeering was 
het minder juist, dat de Koning ook bij andere besluiten, dan alge­
meene maatregelen van bestuur, aan de Staten den plicht tot mede­
werking oplegde. 

Deze wijziging is, al doet de sobere toelichting zulks niet vermoe­
den, van beteekenis. 

De inlassching dezer woorden in 1848 toch was door THORBECKE 

verdedigd juist uit hoofde van den aard der verhouding, waarin de 
Stalen bij de uitvoering der wetten z.i. behoorden te staan tot het uit­
voerend gezag. 

Het is op deze woorden ook, dat het veelbestreden artikel 128 der 
Provinciale wet, waaraan hiervoren aandacht werd gewijd, steunde. 

THORBECKE'S zienswijze, krachtens welke de Staten bij de uitvoering 
der hoogere regelingen werktuigen zouden zijn van het centraal Gou­
vernement, werd door Buus als in strijd met de bedoeling der Grond­
wet niet gedeeld; aan de Staten kwam z.i. een „zelfstandig" aandeel 
in deze uitvoering toe. 

Het antwoord op de vraag, in hoeverre de Staten bij het ten uitvoer 
leggen van de wet op eene zekere mate van zelfstandigheid aanspraak 
konden maken, lag volgens Buus opgesloten in voormeld artikel 128 
der Provinciale wet. Inderdaad, maar juist op grond van dit artikel 
concludeerde Mr ARNTZENIUS terecht, dat deze wet de voorgestelde de­
centralisatie geheel tot een ijdel woord maakte.1) 

Verklaarde Buus deze gevolgtrekking niet geheel tot de zijne te 

*) Mr ARNTZENIUS: Bijdragen, deel XXV, bladz. 69. Zie tevens Jhr Mr A. F. 
DE SAVORNIN LOHMAN: „Onze constitutie", 3e uitgave, bladz. 227 en 228. 
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kunnen maken, daar de bevelen omtrent de uitvoering der wet te 
geven zich niet mochten uitstrekken tot voorschriften, hoe de wet 
moet worden verklaard; ook hij moest tenslotte toegeven, dat formeel 
artikel 128 ook bevelen van dergelijken aard niet uitsloot. 

„de vraag: waar de juiste grens ligt van de bevoegdheid, welke de Re-
„geering aan artikel 128 provinciale wet ontleent, zal intusschen — ik er-
„ken het gaarne — altijd moeilijk te beantwoorden zijn, en juist daarom 
„ben ik het met den schrijver in de „Bijdragen"1) volkomen eens, dat in 
„dit opzicht het ontwerp provinciale wet van den Minister DE KEMPENAER 
„de voorkeur verdiende boven de tegenwoordige wet".2) 

Door het uitlichten der „Koninklijke bevelen" uit de redactie van 
artikel 135 der Grondwet-1887 nu ontviel aan artikel 128 der Pro­
vinciale wet zijn rechtsgrond. 

Zag THORBECKE in de provinciën evenals in de gemeenten allereerst 
gronddeelen van den Staat en vindt daarin ook de plaatsing van artikel 
130 der Grondwet-1848, voorafgaande aan de bepaling betrekkelijk de 
autonomie der gewesten, hare verklaring, de grondwetgever verwissel­
de in 1887 de volgorde dezer artikelen en stelde het beginsel der auto­
nomie voorop.8) 

Ook deze eenvoudige verwisseling van artikelen is typeerend voor 
de gewijzigde opvatting, waarvan bij deze herziening is uitgegaan. 

Naar hare letter vestigt artikel 135 der Grondwet sedert 1887 — bij 
de herziening in 1922 bleef deze bepaling onveranderd — echter nog 
geenszins een wezenlijk zelfbestuur, noch biedt zij daarvoor voldoende 
waarborgen. 

Van de wetten en algemeen maatregelen van bestuur hangt het ge­
heel af, of en, zoo ja, in hoeverre de Staten tot het verleenen van me­
dewerking zullen worden geroepen, alsmede in welke mate hun daarbij 
vrijheid, speelruimte, zal worden gelaten. 

De Provinciale wet behoefde na deze herziening — wat hare artike­
len 127 en volgende betreft — eveneens wijziging. 

Eerst in 1905 werd een daartoe strekkend ontwerp door Minister 
KuuPER ingediend. 

*) Mr ARNTZENIUS: Bijdragen, deel XXV. 
a) Mr J. T. Buus: De Grondwet, deel II, bladz. 75 en 76. 
e) De Staatscommissie-1883 had zelfs het voorschrift, thans opgenomen in arti­
kel 135, als laatste zinsnede aan de autonomie-bepaling toegevoegd. Waar h.i. 
het aandeel, dat de Staten in de uitvoering van 's lands wetten hebben, niets 
met de autonomie had te maken, stelde de Regeering echter een afzonderlijk 
artikel voor. 
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§ 6 - De herziening der Provinciale wet in 1905 

„De artikelen 128 en 129 (der Provinciale wet) schenken der Regeering 
„eene magt, die haar naar de bedoeling der Grondwet niet toekomt". 

Mr A. R. ARNTZENIUS — Uitvoering van wetten door gewestelijke 
besturen. Bijdragen tot de kennis van het Staats-, Provinciaal- en 
Gemeentebestuur in Nederland, deel XXV, bladz. 69. 

In de vorige paragraaf is er op gewezen, hoe eenerzijds in overeen­
stemming met de practijk bij de herziening-1887 de grondwetsbepa­
ling niet langer de „geheele" uitvoering van wetten bij de Staten doet 
berusten, doch deze slechts verplicht tot het verleenen van medewer­
king, terwijl anderzijds — naar Buus' opvatting — bij deze functie 
de Staten niet moesten worden gezien als van het centraal uitvoerend 
gezag volslagen afhankelijk. 

De wet van 17 Juni 1905, S. 210 bedoelde o.m. de in het derde hoofd­
stuk van af deeling 11 der Provinciale wet opgenomen bepalingen daar­
mede in overeenstemming te brengen. 

De in de artikelen 127 t/m 129 vervatte voorschriften luiden sinds­
dien: 

„Art. 127 - Wanneer de wetten of de algemeene maatregelen van bestuur 
„het vorderen, verleenen de Staten hunne medewerking tot uitvoering 
„daarvan. 
„Art. 128 - De in het voorgaande artikel bedoelde uitvoering geschiedt 
„door Gedeputeerde Staten, voor zoover niet de wet of de alge-
„meene maatregel van bestuur bepaaldelijk de medewerking der Staten 
„vordert. Wordt deze medewerking door de Staten geweigerd dan voor-
„zien Gedeputeerde Staten daarin. 
„Art. 129 - Wanneer Gedeputeerde Staten niet of niet behoorlijk voor de 
„hun bij het voorgaande artikel opgedragen uitvoering zorgen, kan Onze 
„commissaris door Ons, bij een in het Staatsblad te plaatsen, met redenen 
„omkleed besluit worden gemachtigd om in de uitvoering te voorzien". 

De Provinciale wet laat sedert 1905 blijkens haar artikel 127, het­
welk letterlijk is overgenomen van artikel 135 der Grondwet, den om­
vang der zelfbestuursfunctie onbesproken en sluit zich in dit opzicht 
aan bij de KEMPENAER'S ontwerp. De bijzondere wetten en algemeene 
maatregelen van bestuur zullen hieraan omlijning hebben te geven. 

In het oorspronkelijk wijzigingsontwerp was voorgesteld, om artikel 
128 te doen luiden: 

„Art. 128 - De in het voorgaand artikel bedoelde medewerking wordt 
„verleend door het maken van verordeningen, waarvan de uitvoering aan 
„Gedeputeerde Staten is opgedragen. 
„Wordt de medewerking door de Staten geweigerd, dan voorzien Gede-
„puteerde Staten daarin". 
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Door deze formuleering werd in afwijking tot de toenmaals be­
staande redactie van artikel 151 der Provinciale wet, waarbij de aan 
de Staten opgedragen uitvoering in haar geheel was toevertrouwd aan 
Gedeputeerde Staten, de mogelijkheid geopend, dat niet alleen bij een 
bijzondere wet, doch ook bij algemeenen maatregel van bestuur aan 
de Staten zelve het maken van verordeningen ter uitvoering van wet­
ten of algemeene maatregelen van bestuur zou kunnen worden op­
gedragen. 

Zulks werd echter door sommige leden blijkens het Voorloopig Ver­
slag niet geheel in overeenstemming geacht met den geest van ons 
Staatsrecht. Men vreesde, dat daardoor schade aan de autonomie zou 
kunnen worden toegebracht. Aangedrongen werd op overbrenging naar 
de Provinciale wet van het stelsel, vervat in de artikelen 126 en 127 
der Gemeentewet. 

Bij hare Memorie van Antwoord verklaarde de Regeering het in 
deze naar voren gebrachte bezwaar niet aan te voelen. Niettemin wij­
zigde zij artikel 128 in den hiervoren aangegeven zin. 

Als gevolg hiervan onderging ook artikel 129 epnige redactiewijzi­
ging. Deze bepaling bleef overigens onveranderd, hetgeen echter niet 
uitsluit, dat de daarin aan de Kroon gegeven bevoegdheid bij deze 
wetswijziging belangrijk is beperkt. 

Tot een ingrijpen, als in dit artikel aangegeven, kon n.l. onder de 
tot het tijdstip der herziening dezer wet bestaande redactie reeds aan­
leiding bestaan bij een niet- of niet behoorlijk inachtnemen van de ter­
zake der uitvoering door de Kroon te geven bevelen. Na de schrap­
ping van het oude artikel 128, noodzakelijk geworden door de elimi-
neering der Koninklijke bevelen uit artikel 135 der Grondwet, was 
zulks niet langer mogelijk. Hierdoor won de uitvoering door de Staten 
vanzelfsprekend aan zelfstandigheid. 

De herziening van 1905 beteekende ook in dit opzicht derhalve eene 
toenadering tot het in het ontwerp-DE KEMPENAER neergelegd systeem, 
hetwelk ook volgens Buus1) een vrij wat beteren waarborg inhield 
voor het zelf bestuursrecht der Staten. 

*) Mr J. T. Buus: De Grondwet, deel II, bladz. 76. 
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HOOFDSTUK II 

De verhouding van de gemeentebesturen, ah organen van 
zelfbestuur, tot hooger ge^ag 

§ I - 1814—1851 

„de geest van den tijd, die eenvormigheid wil, deed het zijne'. 
Mr J. R. THORBECKE: Aanteekening op de Grondwet, deel I, bladz. 28. 

Zoowel in de „Schets" als in de „Grondtrekken", door VAN HOGEN-

DORP opgesteld, was van de „Steden" enkel sprake in het hoofdstuk, 
hetwelk handelde over de Staten der provinciën, en wel, in zooverre 
zij met den adel en de ridderschap de bestanddeelen dezer Staten 
vormden. Van het bestuur ten plattelande werd zelfs in het geheel 
niet gerept. 

In de zitting der Commissie tot samenstelling der constitutioneele 
wetten van den Staat der Vereenigde Nederlanden van 14 Januari 
1814 drong het lid VAN MAANEN aan op inlassching van een afzonder­
lijk hoofdstuk, hetwelk gewijd zou zijn aan de werkzaamheden en 
samenstelling der stedelijke en plattelandsbesturen. Ook het lid ELOUT 

wenschte in het ontwerp melding te zien gemaakt van de besturen ten 
platten lande. 

VAN HOGENDORP verklaarde zich hiertegen ; het in bespreking zijnde 
hoofdstuk handelde enkel over de Staten, waarmede de besturen ten 
platten lande „niets gemeens hebben".1) 

Na eenige discussie verklaarde hij zich bereid, om op dit punt nader 
terug te komen. 

Ingevolge deze toezegging stelde hij in de vergadering van 18 Januari 
d.o.v. de volgende twee vragen : 

„Ie - zal dat 2e lid — artikel 40, lid 2 der Schets, waarin sprake is van de 
stedelijke besturen — blijven ter plaatse waar het staat, dan wel 

„ naar elders worden overgebragt? 
„2e - zal er in hetzelve ook iets omtrent het Bestuur van het platte land 
„ gezegd worden?"2) 

Het eerste was hem onverschillig, ofschoon hij geen reden zag, om 

1) Dr COLENBRANDER: Ontstaan der Grondwet-1814, deel I, bladz. 217. 
a) Alsvoor, bladz. 241. 
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dat 2e lid eene andere plaats te geven. Daarentegen verklaarde hij tot 
het andere zijne goedkeuring volstrekt niet te kunnen geven. 

„Gelijk de Adel de grondslag is van den martialen geest, zo zijn de steden 
„de grondslag van den Nationalen Rijkdom. Geen andere elementen dier-
„halven, dan die beide, moeten tot de zamenstelling der Provintiale ad­
ministratie geroepen worden. 
„Het koomt dan ook niet te pas, iets van de inrichting des Bestuurs ten 
„platten lande te vermelden. Zulks moet geheel aan de Staten zelve wor-
„den overgelaten". *) 

Ook hier berustte VAN HOGENDORP'S standpunt op het verlangen naar 
een herstel op den ouden voet, waarbij de organisatie der dorpsbestu-
ren „posterioris curae" was. Door de Staten zelve behoorde hierin te 
worden voorzien.2) 

VAN HOGENDORP verloor uit het oog de emancipatie der plattelands-
besturen sedert de Revolutie. 

Krachtens artikel 24 der aan de Staatsregeling-1798 voorafgaande 
Burgerlijke en Staatkundige Grondregels waren „alle eigenlijk ge­
zegde Heerlijke Regten en Tituls, waardoor aan een bijzonder Persoon 
of Lichaam zou worden toegekend eenig gezag omtrent het Bestuur 
van zaken in eenige Stad, Dorp of Plaats enz." afgeschaft, terwijl even-

1) Zie Dr COLENBRANDER: Ontstaan der Grondwet-1814, deel I, bladz. 242. 
2) In dit verband zij de aandacht gevestigd op het Rapport, uitgebracht ter 
vergadering der Heeren ords. Gedeputeerden van Utrecht dd. 2 Februari 1787, 
„dienende ten betooge van de Souvereiniteit der Heeren Staten over de Stad, 
Steden en Lande van Utrecht", waarop o.m. werd geconcludeerd: 

„dat het aan de bijzondere Steden dezer Provincie, zoo min als aan de 
„andere Staatsieden vrij staat, verandering te maken in den vorm der 
„Stedelijke Regeeringen zonder consent van de Hoge Overheid, waarvan 
„zij, qua tales, Leden zijn, en welke qualiteit hun constitutioneel verpligt 
„communi consensu, dat is Staatsgewijze, daarin te werk te gaan; 
„dat de Hoge Overheid, dat is de drie Staten: Stad, Steden en Lande, het 
„regt heeft, om zorge te dragen, dat de eminente regten door de Steden 
„geexerceerd wordende, niet anders dan legitimo modo en overeenkomstig 
„de daarvan wettig verkregene Privilegiën en Regten worden geexerceerd 
„en dat het derhalven met de constitutie niet overeenkomt, dat de bijzon-
„dere Steden zig in de possessie of exercitie van die Regten, in ons van 
„verschil via facte mainteneeren Het steunt derhalve op de on­
wrikbaarste gronden, dat deze Provincie één Souverein Lichaam is, dat 
„er in hetzelve geen Imperia in Imperio te vinden zijn, en dat alles, wat 
„voor het laatste zoude kunnen worden aangevoerd, alsof bijzondere Leden 
„van dezelve, op zig zelf Souverein waren, behoorlijk onderzogt, daar op 
„uitloopt, dat sommige leden veele eminente regten bezitten en veele 
„Jura Majestatica, oftewel Regalia Majora exerceeren, nomine Principis 
„(— dus niet proprio nomine — В.). 
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eens de beide daarop volgende Staatsregelingen van 1801 en 1805 bij 
respectievelijk de artikelen 73 en 66 aan iedere Stad, District of Dorp 
zijn eigen Gemeentebestuur „ingerigt op zoodanigen voet, als door 
iedere Gemeente ter goed- of afkeuring aan het Departementaal Be­
stuur zal worden voorgelegd" waarborgden. 

Zooals hierboven in Hoofdstuk I reeds opgemerkt, zou naar VAN 
HOGENDORP'S opvatting de grondwet bij herleving van de oude sub­
jectieve rechten der Staten zich enkel hebben te bepalen tot een vast­
leggen van de verhouding tusschen deze herboren corporaties — de 
Staten — en het Algemeen Bestuur. Bij deze structuur werd aan een 
rechtstreeksch verband tusschen het Gouvernement en de binnen deze 
gewesten gelegen Steden, Districten, Dorpen enz. uiteraard niet gedacht. 

De uiteindelijke redactie van het door de Grondwetscommissie aan 
den Souvereinen Vorst aangeboden ontwerp is, — zooals reeds bespro­
ken, — wat deze materie betreft, geschoeid op de leest der Staatsrege­
ling-1801. 

Zeer duidelijk treedt zulks ook aan het licht bij eene onderlinge 
vergelijking der beide volgende artikelen. 

STAATSREGELING-1801 GRONDWET-1814. 

Art. 74 - ledere Gemeente1) heeft A ri. 94 - De besturen van Steden, 
de vrije beschikking over deszelfs Districten, Heerlijkheden en Dorpen 
huishoudelijke belangen en bestuur, hebben overeenkomstig den inhoud 
en maakt daaromtrent alle de ver- hunner reglementen, de vrije beschik-
eischte Plaatselijke bepalingen. king over hunne huishoudelijke be­

langen en maken daaromtrent de 
vereischte plaatselijke bepalingen. 

In tegenstelling tot de Staatsregeling-1798 hield de constitutie-1801 
geene bepaling in omtrent de verhouding der Gemeentebesturen tot 
het Staatsbewind. 

Bepaalde eerstgemelde regeling uitdrukkelijk, dat zoowel de Depar­
tementale als Gemeentebesturen administratieve l;ichamen zouden 
zijn, ondergeschikt en verantwoordelijk aan het Uitvoerend Bewind; 
de Staatsregeling-1801 kende zoodanige bepaling niet. Zij beperkte 
zich tot de opdracht aan de Departementale Besturen, om zorg te dra­
gen voor de nauwkeurige naleving van alle bevelen, door of vanwege 

1) Krachtens artikel 73 had iedere Stad, District of Dorp zijn Gemeentebestuur, 
terwijl aan de Departementale Besturen ingevolge artikel 72 de „regeling" dezer 
Gemeentebesturen was opgedragen. 
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het Staatsbewind uitgevaardigd, alsmede tot het vastleggen hunner 
verantwoordelijkheid in dit opzicht jegens het Algemeen Gouverne­
ment. 

Dat enkel de verhouding dezer Departementale Besturen tot het 
Staatsbewind omlijning vond, vindt zijne verklaring in de reactie, 
welke tot de herziening van 1801 in het algemeen geleid had; de reactie 
n.l. tegen de straffe centralisatie, neergelegd in de eerste constitutie. 

Had de regeling van 1798 zelfs elke herinnering aan de vroegere 
gewestelijke gezagscorporatiën vernietigd; deze herleefden weer in 
1801 en de Staatsregeling legde enkel den band tusschen Algemeen 
Bestuur en deze Departementale Besturen. 

Van deze Departementen vormden de steden, districten enz. bestand-
deeien. De regeling van de besturen dezer Gemeenten was interne 
aangelegenheid van ieder gewest, zooals art. 72 dezer Staatsregeling 
aangaf : 

„Dezelve (d.z. de Departementale Besturen) dragen zorg, dat de nate-
„melden Gemeente-Bestuuren zoo spoedig mogelijk behoorlijk en op eenen 
„vasten voet worden geregeld". 

De noodzakelijkheid — waartoe, de tijdsomstandigheden noopten — 
om „alle takken van Bestuur en Administratie te vereenvoudigen en 
„overal de strengste bezuiniging intevoeren"1) leidde er toe, dat in 
de Staatsregeling-1805 ook de herziening der organisatie der Departe­
mentale Besturen in het vooruitzicht werd gesteld en wel, „voorname-
„lijk ten oogmerk hebbende de juiste bepaling van derzelver gezag, 
vooral met betrekking tot de magt van het Nationaal Gouvernement, 
de vereenvoudiging der Administratie, en de invoering van de hoogst 
mogelijke bezuiniging in alle deelen van dezelve" (artikel 62 der 
Staatsregeling 1805). 

De tendens, in deze bewoordingen neergelegd, is duidelijk. De in 
1801 verwezenlijkte decentralisatie moest wederom plaats maken voor 
een meer gecentraliseerd bestuur, waarin èn gewestelijke èn gemeente­
besturen als administratieve lichamen in rechtstreeksche afhankelijke 
verhouding zouden staan tot het Algemeen Gouvernement. 

In dit verband zij o.a. gewezen op artikel 7 van het Reglement, hou­
dende algemeene bepalingen voor de Gemeentebesturen binnen de 
Bataaf sehe Republiek, van 20 December 1805, hetwelk luidde: 

„De Gemeente-Besturen achtervolgen en handhaven alle Wetten, Bevelen 
„en Besluiten, door daartoe bevoegde magten vastgesteld en genomen; 

») Zie artikel 60 der Staatsregeling-1805. 
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„zij doen dezelve uitvoeren en gehoorzamen en zorgen voor de beveiliging 
„en zekerheid van Personen en eigendommen". ') 

Waarborgde de Grondwet-1814 aan de Stedelijke en Plaatselijke Be­
sturen voor hunne huishoudelijke belangen vrijheid en onafhankelijk­
heid; buiten den kring dier belangen bleven zij — in tegenstelling tot 
den door VAN HOGENDORP voorgestanen opzet2) — de administratieve 
lichamen van voordien, geheel ondergeschikt aan het Algemeen Be­
stuur. Zulks te stipuleeren was geheel onnoodig; het beginsel van den 
eenheidsstaat, in deze Grondwet aanvaard, bracht centralisatie mede; 
enkel voor zoover van deze centralisatie-gedachte werd afgeweken, 
behoefde zulks vermelding, zooals o.a. in artikel 94 is geschied. 

De Grondwet-1815 bracht op dit punt geen principieele wijziging. 
Enkel was men er bij het ontwerpen dezer nieuwe constitutie nog meer 
op bedacht om „de klem van het Gouvernement en de magt des Ko-
nings" vooral niet te beperken.8) 

De in 1824 en 1825 bij Koninklijke besluiten vastgestelde Regle­
menten voor het Bestuur der Stad, resp. ten Platten Lande, legden 
dan ook de afhankelijkheid der Gemeentebesturen van het algemeen 
uitvoerend gezag nadrukkelijk vast. 

REGLEMENT VOOR HET 
BESTUUR DER STAD 
(K.B. van 4 Januari 1824) 

Art. 83 - De raad oefent voorts uit 
alle andere attributien, en verrigtin-
gen, welke bij eenige wet of Konink­
lijk besluit, aan denzelven verder 
zouden mogen opgedragen, of opge­
legd worden. 

Art. 98 - Burgemeester en wet­
houders zorgen voor de onverwijlde 

REGLEMENT OP HET 
BESTUUR TEN PLATTE LANDE 

(K.B. van 23 Juli 1825) 

Art. 56 - De Gemeente-Raad oe­
fent voorts, behalve de hier voren 
gemelde, zoodanige andere verrig-
tingen uit, als aan denzelven bij 
eenige Wet of Koninklijk besluit ver­
der zouden mogen opgedragen wor­
den. 

Art. 82 - Burgemeester en Asses­
soren waken en zorgen voor de on-

*) Dit artikel herinnert aan de Publicatie van het Uitvoerend Bewind van 9 
Juni 1800, welke inhield eene nadere regeling der Gemeentebesturen, krachtens 
welke zij zuiver administratieve lichamen vormden, waaraan enkel het recht was 
gegeven van eigen toezicht op de gemeenteeigendommen en voorts was toever­
trouwd de handhaving der goede orde. 
a) Zelfs in de zitting der Grondwetscommissie van 5 Mei 1815 verklaarde hij: 
„De Provinciale en Stedelijke Besturen kennen geen andere afhankelijkheid, als 
die noodig is om dezelve te beletten van hunne magt ten nadeele óf van het al­
gemeen óf van die ingezetenen zelve misbruik te maken". 
a) Zie COLENBRANDER: Ontstaan der Grondwet-1815, Deel II, bladz. 86. 
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uitvoering van de wetten, Konink­
lijke besluiten, en bevelen, aan hun 
bij die stukken zelve opgedragen, of 
tengevolge daarvan door de hoofden 
van departementen van algemeen be­
stuur, den gouverneur of de staten 
aan hun opgedragen wordende, en 
voorts in het algemeen gedragen zij 
zich naar de verdere instructien, 
welke door die autoriteiten, tenge­
volge van zoodanige wetten, beslui­
ten, of bevelen, aan hun worden ge­
geven. 

verwijlde uitvoering en rigtige naar-
koming van alle Wetten, verordenin­
gen, en besluiten van het Algemeen 
Bestuur, en van de bevelen, hun ten­
gevolge daar van door eenig Hoofd 
van Departement van het Algemeen 
Bestuur, den Gouverneur, of de Sta­
ten opgedragen wordende, en voorts 
in het algemeen gedragen zij zich 
naar de voorschriften, welke door 
die Autoriteiten, tengevolge van zoo­
danige Wetten, verordeningen, en be­
sluiten, en in andere opzigten, ambts­
halve aan hun gegeven worden. 

Deze artikelen lieten niet den minsten twijfel bestaan met betrek­
king tot de afhankelijkheid der Gemeentebesturen tot het Algemeen 
Gouvernement; in deze verhouding waren deze besturen slechts „lijde­
lijke werktuigen" zonder meer. 

Bij de Grondwetsherziening van 1848 was met betrekking tot de Ge­
meentebesturen het streven gericht op een terugdringen van het Gou­
vernement uit hetgeen de „eigen huishouding" dezer corporatiën uit­
maakt. Hierin werd gezien de emancipatie der Gemeentebesturen. 

Hetgeen „intérêt communal" vormde, werd bij wet overgelaten aan 
de zelf gekozen magistraten en het toezicht daarop van hoogerhand 
bleef beperkt tot eene controle, dat hooger belangen niet werden ge­
schaad. 

Het oog was hierbij gericht op de Belgische Gemeentewet van 1836, 
waarvan Bivort in de inleiding tot zijn commentaar getuigde: 

„Ie pouvoir communal est devenu une vérité chez nous, puisque la com-
„mune est aujourd'hui régie par elle-même et dans son intérêt".1) 

§ 2 - De Gemeentewet-1851 

„De Gemeente is in de eerste plaats gronddeel van den Staat, een publiek 
„ligchaam, en de Gemeente in haren kring is in de eerste plaats gehouden, 
„mede te werken tot de uitvoering van de algemeene regelen van den 
„Staat". 

Minister THORBECKE, tijdens de behandeling van het ontwerp-
Gemeentewet in de He Kamer der Staten-Generaal. Bijblad Ned. 
Staatscourant 1850-51, bladz. 792b. 

Het ontwerp-Gemeentewet, door DE KEMPENAER in 1850 ingediend, 

1) Zie J. B. BIVORT: Commentaire sur Ia loi communale de la Belgique, pag. XI. 
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vooronderstelde met betrekking tot de verhouding der Gemeentebestu­
ren tot het Algemeen Gouvernement de mogelijkheid van opdracht tot 
uitvoering bij wetten, algemeene maatregelen van inwendig bestuur. 
Koninklijke bevelen, provinciale verordeningen en reglementen, zoo­
wel aan den Raad, het College van Burgemeester en Wethouders en 
den Burgemeester, en bepaalde: 

a - ten aanzien van den Raad in artikel 108, lid 3: 
„Ingeval het de uitvoering van wetten, algemeene maatregelen van in-
„wendig bestuur of bevelen door Ons gegeven, of provinciale reglementen 
„en verordeningen betreft, en dat noodig wordt geoordeeld, houdt het 
„besluit der vernietiging (door de Kroon) den last op den Gemeenteraad 
„in, om binnen eenen bepaalden termijn, in den zin door het besluit aan-
„gegeven, nader te beschikken. 
„Wanneer daaraan binnen den bepaalden termijn niet is voldaan, verrigten 
„Gedeputeerde Staten hetgeen de Gemeenteraad had behooren te doen". 

terwijl artikel 109 luidde: 
„Art. 109 - Na twee achtereenvolgende gedane waarschuwingen van On-
„zen commissaris in de provincie, of van Gedeputeerde Staten, waarvan 
„uit de gehouden briefwisseling moet blijken, kan Onze commissaris, of 
„kunnen Gedeputeerde Staten, eenen of meer commissarissen ter plaatse 
„zenden, ten persoonlijken koste van het in gebreke gebleven lid of leden 
„van het Gemeentebestuur, ten einde aldaar de inlichtingen, door Onzen 
„commissaris of door Gedeputeerde Staten gevraagd, in te winnen, of 
„de door diezelfde autoriteiten bevolen maatregelen ten uitvoer te brengen. 
„De inning dezer kosten wordt, op gelijke wijze als 's Rijks directe belas­
tingen, door den rijksontvanger op het dwangschrift, afgegeven en exe-
„cutoir verklaard door de Gedeputeerde Staten of door onzen commis-
„saris in de provincie, bewerkstelligd, solidair ten laste der nalatige of 
„weigerachtige leden van het gemeentebestuur. 
„De belanghebbende kan zijne bezwaren daartegen bij Ons doen gelden". 

b - ten aanzien van den Burgemeester in artikel 110: 
„Art. 110 - De burgemeester is belast met de uitvoering van alle veror-
„deningen van politie, en, voor zooverre zij aan anderen niet is opgedra-
„gen, met de uitvoering van alle wetten, algemeene maatregelen van in-
„wendig bestuur, bevelen door Ons gegeven, en provinciale reglementen 
„en verordeningen". 

с - ten aanzien van Burgemeester en Wethouders in artikel 112: 
„Art. 112 - Burgemeester en Wethouders zijn belast: 
„Ie - met de uitvoering der gemeentelijke verordeningen en besluiten 
„van den raad, alsmede met de uitvoering der wetten, maatregelen van 
„algemeen bestuur en provinciale reglementen en verordeningen aan hen 
„opgedragen". 

Met betrekking tot artikel 108, lid 3, dient te worden gewezen op 
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het advies door den Raad van State over dit artikel uitgebracht, waar­
bij hij als zijn meening naar voren bracht, dat bij de toepassing van 
artikel 140 der Grondwet-1848 wel in het oog moest worden gehouden 
van welke soort van verordeningen sprake was. 

„Anders (dan bij de huishoudelijke verordeningen) is het gelegen" — aldus 
„de Raad van State — „met die soort van handelingen die dienen moeten 
„ter uitvoering van wettelijke verordeningen en die van zuiver administra-
„tieven aard zijn; deze kunnen niet alleen worden vernietigd, maar de 
„Regering is bevoegd, ja zelfs verpligt om ter handhaving eener goede 
„administratie de noodige bevelen te dien opzigte te geven, en zelve de 
„vereischte maatregelen voor te schrijven, wanneer de Gemeente Raden 
„weigerachtig mogten zijn om iets te doen". 

De artikelen 109 t/m 112 vertoonden zeer veel overeenkomst met de 
in de artikelen 88, 90, Ie alinea, sub 1, en 2e alinea (ingelascht in 
1842) der Belgische Gemeentewet opgenomen bepalingen1) 

Het ontwerp-DE KEMPENAER is niet in openbare behandeling ge­
komen tengevolge van het aftreden van het Ministerie in 1850. 

Vergeleken bij THORBECKE'S ontwerp vertoonden voormelde artike­
len, speciaal met betrekking tot de procedure, vervat in de artikelen 
108 en 109 eenzelfde tegenstelling, als in de voorafgaande paragraaf ten 
aanzien der ontwerpen-Provinciale wet is geconstateerd. 

Omtrent de betrekking, waarin de Gemeentebesturen stonden ten 

1) Artikel 88 der Belgische Gemeentewet luidt: 
„Après deux avertissements consécutifs, constatés par la correspondance, 
„le gouverneur ou la deputation permanente du conseil provincial peut 
„charger un ou plusieurs commissaires de se transporter sur les lieux, aux 
„frais personnels des autorités communales en retard de satisfaire aux 
„avertissements, à l'effet de recueillir les renseignements ou observations 
„demandés, ou de mettre à exécution les mesures prescrites par les lois 
„et règlements généraux, par les ordonnances du conseil provincial ou de 
„la deputation permanente du conseil provincial. 
„La rentrée de ces frais sera poursuivie, comme en matière de contribu-
„tions directes, par le receveur de l'Etat, sur l'exécutoire de la deputation 
„ou du gouverneur. 
„Dans tous les cas le recours est ouvert auprès du gouvernement". 

Artikel 90, le alinea, sub 1 der Belgische Gemeentewet luidt: 
„Le collège des bourgmestre et échevins est chargé: 
„le - De l'exécution des lois, arrêtés et ordonnances de l'administration 
„générale ou provinciale; 

Artikel 90, 2e alinea der Belgische Gemeentewet luidt: 
„Le bourgmestre est chargé de l'exécution des lois et règlements de police: 
„néanmoins il peut, sous sa responsabilité, déléguer cette attribution en 
„tout ou en partie à l'un des échevins (Loi du 30 juin 1842). 
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aanzien van de uitvoering van regelen van hoogerhand liet ook hier 
THORBECKE weer geen verschil van uitlegging mogelijk. 

Nochtans week de redactie van het oorspronkelijk ontwerp, hetwelk 
door hem aan de Provinciale Staten was toegezonden, belangrijk af van 
de bij de He Kamer ingediende regeling. Het is gewenscht hierbij 
even stil te staan. 

Geheel in overeenstemming met de regeling, opgenomen in de Pro­
vinciale wet ging THORBECKE in zijn eerste ontwerp uit van een op­
dracht tot uitvoering van wetten enz., enkel door of vanwege het uit­
voerend gezag, n.l. de Kroon. 

Artikel 126, lid 1, luidde n.l.: 

„De Burgemeester of het College van Burgemeester en Wethouders, door 
„Ons of van Onientwege belast pijnde met de uitvoering van wetten, van 
„algemeene maatregelen van inwendig bestuur en van Onze daartoe be­
trekkelijke bevelen, zorgt voor deze uitvoering". 

Teneinde tevens vast te leggen, dat eenzelfde verplichting op hen 
rustte, waar het provinciale reglementen en verordeningen betrof, be­
paalde het 2e lid van gemeld artikel : 

„Hetzelfde geldt met opzigt tot de provinciale reglementen en verorde-
„ningen wier uitvoering aan den Burgemeester of het Collegie van Burge-
„meester en Wethouders door <fe Staten of Gedeputeerde Staten wordt 
„opgedragen". 

Bij artikel 127 van hetzelfde ontwerp, werd de Commissaris in de 
provincie gemachtigd om, wanneer de Burgemeester of het college 
van Burgemeester en Wethouders niet of niet-behoorlijk voor de uit­
oefening dier wetten enz. zorgde, in die uitvoering te voorzien. 

Evenals bij de Provinciale wet schakelde THORBECKE bij deze op­
dracht tot uitvoering het wetgevend college in de Gemeente, de Raad, 
uit. Waar deze opdracht zou omvatten het maken van voorschriften, 
vormde dit een deel der uitvoering, waarmede de uitvoerende organen 
in de Gemeente dienden te worden belast. 

In het ontwerp, hetwelk in de zitting der Staten-Generaal van 3 
Maart 1851 ter behandeling werd aangeboden, had artikel 126 eene 
belangrijke wijziging ondergaan. Blijkbaar heeft THORBECKE aange­
voeld, dat de door hem oorspronkelijk voorgestane werkmethode, waar­
bij door of vanwege de Kroon telkens bij de uitvoering der wetten en 
algemeene maatregelen van inwendig bestuur opdracht zou behooren 
te worden verleend, te omslachtig zoude zijn en daarenboven te zeer 
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afweek van de tot dusverre gevolgde practijk, zooals deze berustte op 
de Reglementen van 1824 en 1825. 

In de toelichting tot het gewijzigde artikel lezen wij n.l. : 

„In dit artikel is de bepaling van art. 98 van het stedelijk reglement ge-
„wijzigd overgenomen. 
„Ter uitvoering van hetgeen de wet, of het algemeen of provinciaal be-
„lang verordend heeft, is veelal de medewerking der gemeentebesturen 
„noodig. Het is de Regeering voorgekomen, dat die medewerking van zelf 
„behoort plaats te vinden, ook zonder dat zij telkens door het hooger be-
„stuur wordt bevolen". 

In meerdere wetten en verordeningen werd — en hierop hadden te­
recht de Staten der provincie Utrecht in hun advies omtrent het hun 
toegezonden ontwerp gewezen — op eene onbepaalde wijze de uitvoe­
ring aan de plaatselijke of gemeentebesturen opgedragen, zonder dat 
vaststond, welk der gemeente-organen hiervoor diende te zorgen. 

Deze onzekerheid op te heffen, was het oogmerk der nieuwe redactie, 
welke luidde: 

„Wanneer ter uitvoering van wetten, van algemeene maatregelen van in-
„wendig bestuur, van Onze daartoe betrekkelijke bevelen, en van provin-
„ciale reglementen en verordeningen door het gemeentebestuur moet wor-
„den medegewerkt, geschiedt dit door burgemeester en wethouders. Vor-
„deren de wetten, maatregelen, bevelen, reglementen en verordeningen 
„eene bepaalde medewerking van den Raad en wordt die door dezen ge-
„weigerd, dan voorzien burgemeester en wethouders daarin". 

De uitvoering door Burgemeester en Wethouders werd door THOR-
BECKE dus ook hier op den voorgrond gesteld. 

„Draagt de wetgever" — aldus de verdere toelichting tot dit artikel — „de 
„zorg daarvoor in den regel aan burgemeester en wethouders op, hij kiest 
„dan den besten weg en handelt in overeenstemming met het bij artikel 
„151 der provinciale wet aangenomen stelsel. 
„In sommige gevallen vordert de wet de bepaalde medewerking van den 
„Raad. De Kieswet b.v. wil de twee leden van elk bureau van stemop-
„neming door hem benoemd hebben. Nu kan het gebeuren, dat de Raad 
„die medewerking niet verleent. Er zal dan stremming of verwarring van 
„zaken ontstaan, tenzij eene andere magt worde aangewezen, tot handelen 
„bevoegd". 

Zoo bezien, is het duidelijk, waarom in dit artikel niet werd gespro­
ken over den Burgemeester afzonderlijk. De wetten enz. bepaalden zelf 
het orgaan, dat medewerken moest tot de uitvoering. Dit kon zijn zoo­
wel de Raad, het college van Burgemeester en Wethouders als de 
Burgemeester. 
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Was het orgaan niet met name genoemd, dan traden Burgemeester 
en Wethouders op. 

Werd uitdrukkelijk bij deze wetten enz. de Raad ingeschakeld, dan 
namen bij weigering van dit orgaan weder Burgemeester en Wethou­
ders de opdracht over. 

Evenals art. 127 van het eerste ontwerp van THORBECKE voorzag 
art. 129 van de bij de Staten-Generaal ingediende regeling in het geval, 
dat Burgemeester en Wethouders niet voldeden aan hetgeen het voor­
afgaande artikel hun oplegde, waardoor niet langer „mogelijkheid van 
verwarring" bleef bestaan. 

„Den eersten ambtenaar in de provincie, den commissaris des Konings" 
— aldus de toelichting — „in dat geval met de uitvoering te belasten en 
„hem alzoo tot toezigt te verpligten, op hetgeen het gemeld collegie ter 
„uitvoering verrigt, schijnt eenvoudig en regelmatig".1) 

Door deze laatste bepaling werd tevens tegemoetgekomen aan den 
wensch, geuit in het advies van den Raad van State dd. 17 December 
1850, nr 3. 

„De Regeering toch is, gelijk de Raad van State reeds in zijn advies van 
„4 Juny 1849, nr. 10, deed opmerken, bevoegd, ja zelfs verpligt, om, ter 
„handhaving eener goede administratie, zelve de vereischte maatregelen 
„voor te schrijven, wanneer de gemeenteraden weigerachtig of nalatig 
„mogten zijn". 

THORBECKE schakelde — zooals hierboven reeds aangestipt — bij de 
uitvoering van wetten den Burgemeester allerminst uit; hij prefe­
reerde nochtans daarvoor het college van Burgemeester en Wethou­
ders in overeenstemming met het door hem ook in de Provincial wet 
neergelegd systeem. De wetten, maatregelen enz. zouden echter in 
eerste instantie zelve bepalen, welk orgaan met de uitvoering werd 
belast. 

Mede als waarborg voor de rigtige uitvoering — voor zoover bij 
wet enz. de Burgemeester alleen daartoe was aangewezen — bepaalde 
artikel 60 van zijn ontwerp, dat benoeming, schorsing en ontslag in 
handen zouden zijn van de Kroon. 

In de zitting der He Kamer van 17 Mei 1851 verdedigde THORBECKE 

dit artikel ten sterkste: 

„Het Gouvernement moet vrij zijn; het Gouvernement, zal het voor het 
„bestuur verantwoordelijk blijven, moet in het algemeen niet gebonden 

1) Tot aanwijzing van den Burgemeester instede van den Commissaris des 
Konings, ging THORBECKE begrijpelijkerwijze niet over, waar hij in den Burge­
meester op de eerste plaats zag het ambtelijk orgaan der „Gemeente". 
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„worden ten aanzien van het ontslag van ambtenaren, agenten van dat 
„Gouvernement, die welligt niet de behoorlijke, niet de deugdelijke werk-
„tuigen der wet of der maatregelen van het Gouvernement zijn". *) 

De verplichte inschakeling van Gedeputeerde Staten, teneinde te 
adviseeren bij ongevraagd ontslag, verwierp THORBECKE, want — al­
dus vervolgde hij zijne redevoering —: 

„de redenen, die tot ontslag leiden, zouden niet gelegen kunnen zijn bin-
„nen den kring van beoordeeling der Gedeputeerde Staten; die redenen 
„kunnen gelegen zijn in die betrekking tusschen den Burgemeester en het 
„Algemeen Gouvernement, waarin de Burgemeester agent is van dat Al-
„gemeen Gouvernement, zonder in aanraking met Gedeputeerde Staten te 
„zijn".2) 

Artikel 128 van het tweede ontwerp, hetwelk evenals het vooraf­
gaand artikel ongewijzigd is gebleven, luidde: 

„Wanneer Burgemeester en Wethouders niet of niet-behoorlijk voor de 
„hun bij het vorig artikel opgedragen uitvoering zorgen, kan Onze Com-
„missaris in de provincie, ten koste der nalatigen, in die uitvoering voor-
„zien". 

In de memorie van beantwoording werd dit artikel in de volgende 
bewoordingen toegelicht en verdedigd: 

„Onder nalatigen worden verstaan zij, die door niet of niet-behoorlijk te 
„handelen, aan hunne verpligtingen tekort deden, zonder dat eene wet-
„tige reden hen in het waarnemen van hun pligt hebbe gehinderd. 
„Het artikel kan geenszins geacht worden eene te groóte magt over de 
„gemeentebesturen aan de Regering te geven. Het geldt enkel voor het 
„geval, dat die besturen handelen of te handelen hebben ter uitvoering 
„van wetten, algemeene maatregelen van bestuur of provinciale verorde-
„ningen. 
„Zij zijn dan niet het zelfstandig gezag, dat krachtens art. 140 der 
„Grondwet, in de regeling van zijn eigen huishouden vrij is, maar het 
„werktuig der algemeene uitvoerende Rijks- of provinciale magt. Zij be-
„hooren in die hoedanigheid de bevelen, hun omtrent de uitvoering ge-
„geven, te volgen. Zonder waarborg tegen hun verzuim of hunne onwil 
„ware regeringloosheid niet te keeren". 

») Zie bijblad van de Nederiandsche Staatscourant 1850—1851, II, pag. 792. 3. 
') In de zitting van 22 Mei d.o.v. beschouwde THORBECKE de positie van den 
Burgemeester en die van den Commissaris van Politie en betoogde daarbij: 

„De verrigtingen van den Burgemeester en de verrigtingen van den Com-
„missaris van Politie zijn voor een deel rijksverrigtingen, voor een deel 
„gemeenteverrigtingen". 
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§ 3 - De Grondwetsherziening-1887 

„De gemeentebesturen ontleenen aan de staatsregeling geen recht om 
„wetten en koninklijke besluiten uit te voeren; maar enkel den plicht om, 
„wanneer deze wetten en besluiten zelven hun die uitvoering mochten 
„willen toevertrouwen, aan de ontvangen opdracht te voldoen". 

Mr J. T. Buus: De Grondwet, deel HI, bladz. 252. 

De opdracht aan de Gemeentebesturen tot medewerking aan de uit­
voering van regelingen van hooger geordende corporaties, bedoeld in 
artikel 126 der Gemeentewet, verkreeg in 1887 grondwettelijke basis. 

Ingevolge eene opmerking in het Voorloopig Verslag ten aanzien 
van het ontwerp tot herziening van Hoofdstuk IV der Grondwet is de 
verplichting tot medewerking, welke met betrekking tot de Staten in 
artikel 135 uitdrukking had gevonden, herhaald ten aanzien der Ge­
meentebesturen, n.l. in artikel 144, lid 3. 

Deze thans grondwettelijke plicht strekt zich overeenkomstig ge­
meld artikel der Gemeentewet ook uit tot provinciale verordeningen; 
de koninklijke bevelen zijn daarentegen evenmin als in artikel 135 der 
Grondwet overgenomen. 

Volgens Buus had, nu men eenmaal bij de Provinciale Staten an­
ders besloten had, van de uitvoeringstaak der Gemeentebesturen in de 
constitutie reeds vroeger melding moeten zijn gemaakt. De soberheid, 
welke de derde afdeeling van dit hoofdstuk op meerdere punten ken­
merkte, vond z.i. hare verklaring in de omstandigheid, dat de attri­
buten van de gemeentebesturen, welke trouwens door de natuur zelve 
duidelijk genoeg werden aangewezen, in hoofdzaak gebleven waren, 
wat zij vroeger geweest waren, en men te dien aanzien vrij wat minder 
had te veranderen en voor te schrijven dan bij de gewestelijke staten.1) 

Zit in dit laatste een kern van waarheid, dit neemt niet weg, dat 
Buus in deze het oorspronkelijke verschil in karakter tusschen de 
hier bedoelde functies van Staten en Gemeentebesturen geheel uit het 
oog verloor. 

Zooals in hoofdstuk I werd belicht, zat — historisch bezien — bij 
de opdracht aan de Staten voor, om aan deze een zelfstandig aandeel 
te geven in de uitvoering der wetten betrekkelijk het binnenlandsch 
bestuur; dit oogmerk lag allerminst ten grondslag aan de bepaling der 
Reglementen voor Steden en Platten lande, waaraan artikel 126 der 
Gemeentewet is ontleend. 

Belette, zooals trouwens Buus zelve erkende, ') niets, om de bepa-

!) Mr J. T. Buus: De Grondwet, deel II, bladz. 154 en 155. 
2) Alsvoor, deel III, bladz. 252. 
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ling van dit aandeel geheel aan de wet over te laten, zonder daarvan 
in de constitutie melding te maken; voormelde verplichting tot op­
dracht aan de Staten behoorde den wetgever terdege bij de Grondwet 
te worden opgelegd, wilde de verwezenlijking der daarbij voorzittende 
bedoeling voldoende verzekerd zijn. 

In het voorafgaande hoofdstuk is er op gewezen, hoe desondanks in 
de practijk dit beginsel geen beleving heeft gevonden en uit dien 
hoofde in 1887 uit de Grondwet is gelicht. De in de plaats daarvan 
opgenomen bepaling, enkel inhoudende een plicht tot medewerking, 
leidde inderdaad consekwent tot de aanvulling, welke in het derde lid 
van artikel 144 is vervat. 

Onder beide bepalingen is onder de suggestie van Buus eene nieuwe 
zelfbestuursgedachte geschoven, waardoor de daarin neergelegde ver­
plichting als het ware tot een bevoegheid van Staten en Gemeente­
besturen is verheven, eene bevoegdheid nochtans, waarvoor noch 
Grondwet noch Gemeentewet eenige waarborg inhouden, integendeel 
door hare omschrijving en uitwerking veeleer een beletsel vormen. 

Bij tweede nota van wijziging van 25 November 1886 stelde de Re­
geering voor, om aan artikel 144 o.m. nog toe te voegen eene zinsnede, 
waarbij artikel 127 der Gemeentewet constitutioneele basis zou ver­
krijgen. De wet zou n.l. hebben te bepalen, welk gezag het Gemeente­
bestuur zou vervangen, wanneer het in gebreke bleef in de hem opge­
dragen uitvoering te voorzien. 

Ondanks het daartegen in de Kamer gerezen verzet, is dit voor­
schrift in de Grondwet opgenomen. 

Met klem werd in de Kamer opgekomen tegen de opvatting van den 
Minister van Binnenlandsche Zaken, als zou de hier aan de Regeering 
gegeven bevoegdheid eenzelfde karakter dragen als het tevens daarbij 
voorgestelde recht der Kroon om bij grove verwaarloozing van de huis­
houding der Gemeente voorzieningen te treffen. 

Laatstbedoeld recht behoefde, naar volkomen terecht werd opge^ 
merkt, opneming in de Grondwet, omdat bij gebruikmaking daarvan 
inderdaad eene grondwettelijke bevoegdheid zou worden aangetast. 

Ten aanzien der opdracht tot medewerking bij de uitvoering van 
wetten enz. was het vanzelfsprekend, zooals Buus zelf ook erkende,1) 
dat door de Kroon deze opdracht, zoo daartoe aanleiding bestond, kon 
worden teruggenomen. 

„Het spreekt vanzelf" — aldus de Regeering in hare Memorie van Ant-

*) Mr J. T. Buus: De Grondwet, deel III, bladz. 252. 
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woord op het Voorloopig Verslag der Ie Kamer — „dat de wet, in het 
„vijfde lid bedoeld, de vraag, of het Gemeentebestuur in gebreke blijft, 
„evenals nu in artikel 127 der Gemeentewet aan de beslissing der uitvoe-
„rende macht zal overlaten". 

De niet-opneming der Koninklijke bevelen in artikel 144, lid 3, der 
Grondwet, maakte, naar men zou veronderstellen, schrapping dier be­
velen ook uit artikel 126 der Gemeentewet noodzakelijk. 

Het is wel typeerend, dat Buus in het derde deel van zijn commen­
taar, waarin hij de herziening der Grondwet van 1887 behandelde, 
daarop niet alleen niet wijst, doch daarentegen met de Regeering in 
dil grondwetsartikel geen beperking voor den wetgever zag. 

„het is duidelijk, dat als de gemeentebesturen de bevelen des Konings 
„niet mochten opvolgen, deze altijd bevoegd blijft die bevelen over te 
„brengen op eenen van hem afhankelijken ambtenaar, 't zij dan op den 
„burgemeester, 't zij op zijnen Commissaris in de provinci ) 

Het behoeft wel geen betoog, dat deze bevelen de verhouding der 
gemeentebesturen tegenover het Algemeen Gouvernement sterk kon­
den blijven beïnvloeden. 

Eerst in 1931 werd — zooals uit de volgende paragraaf zal blijken 
— artikel 126 der Gemeentewet in dit opzicht in overeenstemming ge­
bracht. 

Sedert 1887 luidt nu artikel 144, voor wat betreft het derde en vijfde 
lid:2) 

„Wanneer de wetten, algemeene maatregelen van bestuur of provinciale 
„verordeningen het vorderen, verleenen de gemeentebesturen hunne mede-
„werking tot uitvoering daarvan. 
„De wet bepaalt, welk gezag het gemeentebestuur vervangt, wanneer dit 
„in gebreke blijft in de uitvoering der wetten, der algemeene maatregelen 
„van bestuur of der provinciale verordeningen te voorzien". 

§ 4 - De herziening der Gemeentewet-1931 

„zelfbestuur in den engen zin, waarmede is gemeend het recht en de plicht 
„der lokale besturen aan de organen van den staat medewerking te ver-
„leenen bij het volvoeren van zijn, des staats, bedrijf en op deze wijs een 

^ Mr J. T. Buus: De Grondwet, deel III, bladz. 255. 
2) De Staatscommissie-1905 en in navolging daarvan de Regeering in 1907 stel­
den bij hare ontwerpen tot grondwetsherziening voor, om het vierde en vijfde 
lid van artikel 144 in het belang eener juistere volgorde om te zetten. 

Deze voorstellen zijn nochtans niet verder behandeld. 
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„gedecentraliseerd staatsbestuur te helpen verwezenlijken naast een eigen, 
„zelfstandig, gemeentelijk huishouden". 

Mr J. OPPENHEIM: Het Nederlandsch Gemeenterecht, 5e druk, 
deel I, bladz. 9 en 10. 

De opneming van de in de vorige paragraaf besproken zinsneden in 
artikel 144 der Grondwet had geenszins de instemming van OPPEN­

HEIM, die in zijn in 1913 verschenen standaardwerk op inderdaad on­
geëvenaarde wijze ons gemeenterecht heeft gecommentarieerd. 

„De beide nieuwe alinea's zijn niet alleen overbodig..., zij ontsieren de 
„Grondwet". *) 

BUIJS' zienswijze, krachtens welke artikel 126 der Gemeentewet, 
waarin 's Konings bevelen waren vermeld, rustig naast artikel 144, 
lid 3, der Grondwet kon blijven voortbestaan, deelde OPPENHEIM aller­
minst. Zijne opvatting, dat de wetgever de taak der Gemeentebesturen, 
als agenten van het Rijksgezag, nu de Grondwet deze „te kwader ure" 
heeft omschreven, niet buiten de grondwettelijke omlijning kon uit­
breiden, is volledig juist".2) 

Evenmin onderschreef hij de meening, dat bij niet-opvolging harer 
bevelen de Kroon bevoegd zou zijn deze over te brengen op den bur­
gemeester. Dezen toch zag hij niet als een „van den Koning afhanke­
lijk ambtenaar".2) 

In het licht van het vorenstaande worden de wijzigingen, welke de 
bij Koninklijk Besluit van 6 December 1918 nr 7, onder voorzitter­
schap van Mr OPPENHEIM ingestelde Staatscommissie tot voorbereiding 
van de herziening der Gemeentewet, bij haar op 18 September 1920 
uitgebracht rapport voorgesteld, duidelijk. 

In aansluiting aan de herziening van 1887 werd door haar in over­
weging gegeven, de Koninklijke bevelen uit artikel 126 te lichten, ter­
wijl voorts de Burgemeester, als orgaan van zelfbestuur, h.i. in dit ar­
tikel behoorde te worden genoemd. 

De beschouwingen, door haar gewijd aan den Burgemeester als 
rijksorgaan, konden door de Regeering, blijkens de Memorie van Toe­
lichting tot het bij Koninklijke Boodschap van 17 Juli 1923 ingediende 
voorstel tot wijziging der Gemeentewet, niet volledig worden gedeeld. 
De grief der Commissie tegen de bestaande practijk, waarbij maar al 
te gemakkelijk bij de uitvoering van wetten de Burgemeester als or­
gaan werd ingeschakeld, achtte zij niet voldoende gegrond, daar dit 

1) Mr J. OPPENHEIM: Het Nederlandsch Gemeenterecht, 5e druk — bewerkt 
door Mr С W. VAN DER Рот — deel I, bladz. 90. 
2) Alsvoor, bladz. 91. 
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grootdeels plaats vond ter voorkoming van ambtenarij en van opvoe­
ring der kosten, met eene oplossing op andere wijze onvermijdelijk 
verbonden. 

„Toegegeven alleen kan worden, dat de Gemeentewet, waar het door wet-
„ten enz. opgedragen zelfbestuur betreft, het college van burgemeester 
„en wethouders en niet den burgemeester alleen roept, terwijl vele wet-
„ten uit practisch oogpunt, aan den burgemeester zelfbestuur opdragen". 

De Gemeentewet kleefde ten aanzien van het zelfbestuur naar de 
meening der Regeering een voor een goed deel verlaten stelsel aan. In 
paragraaf 2 van dit hoofdstuk is echter uiteengezet, waarom de stel­
ling, als zoude THORBECKE door de niet-uitdrukkelijke vermelding van 
den Burgemeester in artikel 126 dezen bij de uitvoering der wetten 
hebben uitgeschakeld, berust op foutieven grondslag. De Gemeente­
wet toch wijst in dit artikel enkel aan, welk orgaan moet optreden, als 
in eene wet het „gemeentebestuur" tot de medewerking wordt geroe­
pen en bepaalt zich verder tot een veiligstelling der uitvoering, voor 
zoover deze niet bij ambtenaren, rechtstreeks afhankelijk van het Al­
gemeen Gouvernement, berust. Den Burgemeester zag THORBECKE, 

zooals daarbij is uiteengezet, bij de vervulling dezer taak als rijks­
ambtenaar, met welke opvatting OPPENHEIM zich echter allerminst 
kon vereenigen. Bij het standpunt, door hem in dit opzicht ingenomen, 
was inderdaad voor de vermelding van den Burgemeester in gemeld 
artikel aanleiding. 

Merkwaardig genoeg stelde de Regeering ter ontlasting van deze 
zelfbestuurstaak tevens voor, om den Burgemeester het recht toe te 
kennen — „recht, dat ook aan den Raad en aan Burgemeester en Wet-
„houders kan worden geschonken voorwat hun aandeel in het zelfbe­
s t u u r aangaat" — de van hem gevorderde medewerking „te delegee-
ren aan . . . door hem aangewezen ambtenaren". 

Bestaat het zelfbestuur dan enkel in hetgeen ook THORBECKE aangaf 
„de vrije keuze van het uitvoerend personeel?"1) 

Bij lezing van dezen passus uit de Memorie van Toelichting tot voor­
noemd wetsontwerp vraagt men zich toch wel met de SAVORIN LOHMAN 

af, of het zoeken naar zelfbestuur en decentralisatie nu toch eigenlijk 
niet is het zoeken naar de quadratuur van den cirkel.2) 

Het zelfbestuur had OPPENHEIM in 1885 reeds omschreven als de 
gewichtige functie van „het volbrengen der rijkstaak door de deelen, 
„het maken van de deelen tot organen van het geheel, het aan hen 

*) Mr J. R. THORBECKE: Aanteekening op de Grondwet, deel II, bladz. 92. 
2) Jhr Mr DE SAVORNIN LOHMAN: Onze Constitutie, 3e uitgave, bladz. 227 en 228. 
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„overlaten van de uitoefening der door de wet geregelde staatsplich-
„ten, waardoor zij „verfassungsbildende Grundlagen" van den Staat 
„eensdeels, anderdeels een krachtige dam tegen beambtenregeering" 
werden. *) 

Naar het oordeel van Mr MACALESTER LOUP liet zulk een ideaal zich 
allerminst in dien tijd scheppen, doch was het integendeel eenvoudig 
onbestaanbaar. Eenige beperking bij de onvermijdelijke beambten­
regeering achtte hij het hoogste, wat bereikbaar was.2) 

„Een krachtige dam tegen beambtenregeering". Het voorstel der 
Regeering in 1923 leverde — zooals uit het voorafgaande blijkt — hier­
van wel het overtuigend bewijs ! 

Het door Minister Ruus DE BEERENBROUCK ingediend ontwerp, hier-
voren besproken, is niet in behandeling gekomen. 

In November 1928 werd een nieuw ontwerp aan de Staten-Generaal 
aangeboden, welks toelichting de signatuur draagt van Minister KAN. 

Dit voorstel strekte ter vervanging van eerstgemeld ontwerp, welks 
intrekking geschiedde onder de erkenning, dat juist de belangrijkste 
wijzigingen, daarbij voorgesteld, als o.a. de overdracht van bestuurs­
functies aan ambtenaren, niet zoo noodzakelijk waren, dat zij verande­
ring van het „beproefde stelsel der Gemeentewet" wettigden. 

De in de artikelen 126 en 127 bij het ontwerp-1923 voorgestelde 
wijzigingen werden behoudens de overdracht van zelfbestuurswerk-
zaamheden aan ambtenaren door Minister KAN overgenomen. 

Bij de mondelinge behandeling van dit ontwerp in de Staten-Gene­
raal zijn aan het zelfbestuur zeer belangrijke principicele beschou­
wingen gewijd. In Hoofdstuk IV wordt hierop nader teruggekomen. 

Door het lid der Tweede Kamer Mr MARCHANT werd daarbij o.a. 
voorgesteld om den Burgemeester niet als zelfbestuursorgaan in ar­
tikel 126 (art. 151) op te nemen. Met Mr SYBENGA") was hij van oor­
deel, dat de Burgemeester, waar deze in verschillende wetten met uit­
voering wordt belast, geen zelfbestuursorgaan vormt, doch gelijk staat 
met den ambtenaar, die onder de bevelen van den Minister de wet 
uitvoert. 

„De burgemeester is niet orgaan van zelfbestuur; hij is het omgekeerde: 
„hij is agent van den minister van binnenlandsche zaken. De burgemeester 
„staat hier gelijk met een ambtenaar. Er mag een andere verhouding zijn 
„tusschen den minister en een gewonen ambtenaar dan tusschen den mi-

*) Mr J. OPPENHEIM: De volksregeering en het constitutioneele stelsel, 1885. 
2) Mr MACALESTER LOUP: Rechtsgeleerd Magazijn 1886, Boekbespreking, bladz. 
247 e.V. 
s) Mr SYBENGA: Rechtsgeleerd Magazijn 1927 en 1929. 
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„nister en een burgemeester, maar daar heeft de gemeente niet mee te 
„maken". *) 

De hier naar voren gebrachte opvatting stemt overeen met die. 
welke ook door THORBECKE ten aanzien van de verhouding van den 
Burgemeester tot het centraal gouvernement bij de uitvoering van wet­
ten enz. werd gehuldigd, gelijk in paragraaf 2 van dit hoofdstuk is 
belicht. 

Scherp was zijn requisitoir, toen hij vervolgens de argumenten, door 
de Regeering voor de aanvulling van artikel 126 aangevoerd, ont­
leedde. 

In de toelichting had de Regeering n.l. geschreven, dat het h.i. voor 
de uitvoering van menige wet en provinciale verordening aanbeveling 
verdiende, deze te leggen in de handen van één persoon, daar dit be­
vorderlijk was aan den spoed en de eenheid in de uitvoering alsmede 
aan de verantwoordelijkheid. 

Met betrekking tot artikel 127 merkte zij voorts op, dat het eenige 
middel tegen nalatigheid in het zelfbestuur van den Burgemeester 
gelegen was in het disciplinair gezag van de Kroon, terwijl het naar 
hare opvatting meer in harmonie met 's-burgemeesters karakter als 
gemeentelijk bestuursorgaan was, dat bij nalatigheid zijnerzijds op 
dezelfde wijze gehandeld werd als bij verzuim van het college van 
Burgemeester en Wethouders. 

Terecht wees Mr MARCHANT er op, dat eerstgemelde overweging, 
waarmede de Minister van binnenlandsche zaken den armen burge­
meester tot orgaan van zelfbestuur bombardeerde, met zelfbestuur 
niets te maken had; doch dat de bedoeling juist omgekeerd was: 

„Men wil een snel handelend werktuig in de hand hebben van den minis-
„ter, van de regeering, dat voor de uitvoering aan de regeering recht-
„streeks verantwoordelijk is. Men wil centralisatie van het uitvoerend 
„gezag. Men wil vernietiging van het zelfbestuur. Het middel, opneming 
„in het zelfbestuur, is de dekmantel voor wat de regeering in werkelijk-
„heid beoogt".1) 

Waarlijk, erg gelukkig was de Regeering in hare motiveering niet, 
al beteekent dit niet, dat Mr MARCHANT'S betoog, waarbij hij in het 
voorstel zag een gecamoufleerde intrede van den Franschen prefect 
als juist moet worden onderschreven. 

Het door MARCHANT c.s. terzake ingediende amendement werd na 

*) D. KOOIMAN: Parlementaire Geschiedenis herziening gemeentewet 1931, 
bladz. 278. 
2) Alsvoor, bladz. 281. 

61 



breedvoerige discussie, welke nader bespreking zal vinden, inge­
trokken. 

In het Voorloopig Verslag der Ie Kamer werd eveneens de vraag 
gesteld, of met de voorgestelde herziening op het punt van zelfbestuur 
geen stap in de verkeerde richting werd gesteld, door den Burgemees­
ter, een door de Regeering benoemd ambtenaar, tot zelfbesturend or­
gaan der Gemeente aan te wijzen. 

De Regeering bleef in haar antwoord bij haar standpunt, dat de 
burgemeester instede van rijksambtenaar, enkel een plaatselijk be­
stuursorgaan uitmaakte en uit hoofde daarvan zijne vermelding in 
artikel 126 noodzakelijk was. 

De voorgestelde wijzigingen hebben in 1931 het Staatsblad bereikt. 
De wet trad in werking op 15 Mei 1931. Sindsdien luiden de artikelen 
126 en 127 in hun gewijzigde nummering:1) 

„Art. 151 - Wanneer ter uitvoering van wetten, van algemeene maatregelen 
„van bestuur en van provinciale reglementen en verordeningen door het 
„gemeentebestuur moet worden medegewerkt, geschiedt dit door burge-
„meester en wethouders, voor zoover niet de medewerking bepaaldelijk 
„van den raad of van den burgemeester wordt gevorderd. 
„Vorderen de wetten, maatregelen, reglementen of verordeningen eene 
„bepaalde medewerking van den raad en wordt die door dezen geweigerd, 
„dan voorzien burgemeester en wethouders daarin". 
„Art. 156 - Wanneer burgemeester en wethouders of de burgemeester niet 
„of niet behoorlijk voor de hun bij artikel 151 opgedragen uitvoering 
„zorgen, kan Onze commissaris in de provincie ten koste der nalatigen, in 
„die uitvoering voorzien". 

*) De in 1931 tevens opgenomen bevoegdheden om bij de uitoefening van de 
zelfbestuurstaak politiedwang uit te oefenen en de daarbij gemaakte kosten bij 
dwangbevel in te vorderen, alsmede tot het binnentreden van woningen, worden, 
als voor het onderwerp dezer studie niet van belang, voorbijgegaan. 
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HOOFDSTUK IH 

De verhouding van de waterschapsbesturen, als organen van 
zelfbestuur, tot hooger ge^ag 

§ 1 - Waterstaatswet-1900 

„Naast deze bevoegdheid van zelfregeering staat eene andere, niet minder 
„belangrijke bevoegdheid, die van zelfbestuur- van het geven van uit-
„voering plaatselijk en door de eigen organen der instelling aan regelingen 
„en voorschriften, door hooger gezag uitgevaardigd". 

Dr С J. H. SCHEPEL: Waterschapswetgeving, 2e druk, 1927, bladz. 414. 

Artikel 188 der Grondwet-1887 — het huidige artikel 190 — be­
paalt, dat de wet regels dient te geven omtrent het waterstaatsbestuur, 
het oppertoezicht en toezicht daaronder begrepen. 

Bij Koninklijke Boodschap van 16 Juni 1896 werd ter voldoening 
aan dit voorschrift ingediend een ontwerp van wet, houdende alge-
meene regels omtrent het waterstaatsbestuur. 

Onder de paragraaf „Middelen van executie" kwamen o.m. de vol­
gende artikelen voor: 

„i4ri. 44 - Wanneer ter uitvoering van wetten, van algemeene maatregelen 
„van bestuur of van provinciale verordeningen door besturen van water-
„schappen, veenschappen of veenpolders moet worden medegewerkt, en 
„deze hunne medewerking weigeren of nalaten, zijn Gedeputeerde Staten 
„en, zoo dezen niet voorzien of het gevaar hunne voorafgaande bijeenroe-
„ping niet toelaat, de Commissaris der Koningin in de provincie bevoegd 
„die medewerking aan den Voorzitter van zoodanig bestuur op te dragen 
„of aan eenen bijzonderen Commissaris op kosten der instelling, waarvan 
„het bestuur weigerachtig of nalatig is". 
„Art. 45 - Spoedeischende gevallen uitgezonderd, wordt van de bevoegd-
„heid, in de vier voorgaande artikelen gegeven, geen gebruik gemaakt, dan 
„nadat de belanghebbende schriftelijk is gewaarschuwd". 

In de toelichting tot eerstgemeld artikel wees de Regeering op de 
noodzakelijkheid, dat bij weigering der gevraagde medewerking een 
middel van executie besta, zooals in artikel 127 der Gemeentewet te­
genover de gemeentebesturen gegeven is. 

Een middel tot executie, inderdaad, daarmede is de zin van dit ar­
tikel juist geschetst. Het vormt het dwangrecht van het centraal ge­
zag, gelijk Dr VAN TIENEN schreef.1) 

1 ) Dr H. J. С VAN TIENEN: Het dwangrecht van het centraal gezag tegenover de 
Gemeente als onderdeel van den Staat. Acad. proefschrift, Amsterdam 1885. 
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Bij het Voorloopig Verslag werd de vraag gesteld, waarom naast de 
artikelen 37 juncto 41 en 43, waarbij aan Gedeputeerde Staten be­
voegdheden in den zin, als hier bedoeld, reeds waren toegekend, dit 
artikel nog noodig was en drong men aan op eene duidelijke uiteen­
zetting dienaangaande. 

Het antwoord der Regeering luidde: 

„Evenals artikel 43 (executie van door Gedeputeerde Staten gegeven be-
„velen) behoort dit artikel (art. 44) tot de onmisbare algemeene regels 
„betreffende het waterschapsbestuur. 
„Voor de provinciale- en gemeentebesturen bevat de Grondwet bepalingen 
„ter verzekering van hunne medewerking tot uitvoering van wetten en 
„verordeningen van hooger gezag, welke bepalingen zijn uitgewerkt in 
„de Provinciale en Gemeentewet. Zoodanige bepaling wordt tegenover de 
„besturen van waterschappen, veenschappen en veenpolders alsnog gemist. 
„En het is de algemeene wetgever, die zoodanige bepaling heeft vast te 
„stellen. 
„Er kunnen vele gevallen zijn buiten die in artikel 37 en volgende geregeld, 
„welke immers slechts betreffen de uitvoering van noodzakelijke werken 
„of de staking der uitvoering van waterstaatswerken, waarin door de be­
sturen der genoemde instellingen tot uitvoering van wetten of verorde-
„ningen moet worden medegewerkt". 

In haar Eindverslag kwam de Commissie van Rapporteurs op dit 
artikel terug. Naar hare meening gaf het artikel aan den Commissaris 
der Koningin eene macht, die hem naar ons administratief recht niet 
toekwam. Inzake uitvoering van wetten en algemeene maatregelen 
van bestuur behoorde h.i. de eindbeslissing aan de Regeering en niet 
aan den Commissaris. Ingevolge artikel 129 der Provinciale wet toch 
was een optreden van dezen Rijksambtenaar eerst mogelijk na machti­
ging der Kroon. 

Nog zonderlinger scheen het haar toe, de uitvoering van provinciale 
verordeningen in hoogste instantie te brengen bij den vertegenwoordi­
ger der Regeering. Volgens artikel 152 der Provinciale wet toch berust 
te de eindbeslissing bij Gedeputeerde Staten. 

Hare slotconclusie was, dat eene zoo algemeene bevoegdheid, als 
bij artikel 44 van het ontwerp werd toegekend, niet enkel onnoodig 
doch ook in strijd was met onze Staatsinrichting. 

Naar aanleiding van dit Eindverslag gaf de Regeering bij nadere 
nota als hare zienswijze te kennen, de argumentatie der Commissie van 
Rapporteurs niet tot de hare te kunnen maken. Zij motiveerde haar 
standpunt met een beroep op artikel 141 der Grondwet, krachtens het­
welk de Commissaris der Koningin onder meer belast was met het 
toezicht op de verrichtingen der Staten, en voorts op het oppertoezicht 
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der Kroon over den waterstaat, neergelegd in artikel 189 (thans art. 
191) onzer constitutie. 

Intusschen erkende zij, dat artikel 129 der Provinciale wet ten deele 
in het besproken punt voorzag. Waar voorts bij specifieke in voorbe­
reiding zijnde wetten ten aanzien van spoedeischende gevallen spe­
ciale voorzieningen nog konden worden getroffen (o.m. bij de wet op 
de riviercorrespondentie), bestond er harerzijds niet langer bezwaar 
tegen schrapping der woorden „en zoo dezen niet voorzien of het ge­
vaar hunne voorafgaande bijeenroeping niet toelaat, de Commissaris 
der Koningin in de provincie". 

Het gewijzigd ontwerp, door de Regeering bij hare Memorie van 
Antwoord ingediend, bevatte voorts in artikel 43 de restrictie, dat het 
daarin opgenomen dwangrecht enkel zag op naleving van bevelen, 
door Gedeputeerde Staten uitgevaardigd „betreffende den waterstaat". 

Eenzelfde beperking werd bij de nota van wijziging ook in artikel 
44 aangebracht. 

Dit ontwerp werd bij Koninklijke Boodschap van 3 November 1898 
vervangen door een nieuw gewijzigd voorstel. 

Met betrekking tot artikel 44 bracht zij nochtans geen verandering. 
Artikel 45 van het nieuwe project stemde overeen met de redactie, 
zooals deze bij de hiervoren besproken nota van wijziging was aange­
geven. 

„Art. 45 - Wanneer ter uitvoering van wetten, van algemeene maatregelen 
„van bestuur of van provinciale verordeningen betreffende den waterstaat 
„door besturen van waterschappen, veenschappen of veenpolders moet 
„worden medegewerkt en deze hunne medewerking weigeren of nalaten, 
„zijn Gedeputeerde Staten bevoegd, die medewerking aan den Voorzitter 
„van zoodanig bestuur op te dragen of aan een bijzonderen Commissaris 
„op kosten der instelling, waarvan het bestuur weigerachtig of nalatig is". 

De hiervoren besproken — ook in dit artikel opgenomen — restric­
tie, hierop neerkomende, dat het executierecht, aan Gedeputeerde 
Staten daarbij toegekend, enkel ziet op wetten enz. betreffende den 
waterstaat, wordt door SCHEPEL terecht betreurd. Deze beperking was 
ten aanzien van de aan artikel 45 voorafgaande bepaling verantwoord, 
daar niet de Waterstaatswet doch de Provinciale wet de aangewezen 
plaats was, om met betrekking tot dit college een voorschrift omtrent 
politiedwang in te houden, weshalve zoodanige bepaling in het ont­
werp enkel zich kon uitstrekken over het gebied van den Waterstaat. 

De sanctie op niet-nakoming der verplichting tot medewerking 
aan de uitvoering van regelingen van hooger gezag behoorde 
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evenwel in het hier besproken ontwerp te worden vastgelegd. 
„Die regelingen kunnen" — aldus merkt SCHEPEL terecht op — „den Wa­
terstaat betreffen, maar haar onderwerp kan ook daaraan geheel vreemd 
„zijn". ») 

Bij de verdere behandeling van dit wetsontwerp bleef artikel 45 on­
veranderd. Op 24 November 1900 verscheen de „Waterstaatswet-
1900" in het Staatsblad. 

§ 2 - Herziening waterstaatswet-1923 

„Immers is hooger gezag slechts dan verantwoord medewerking tot de uit­
voering zijner regelingen aan lagere besturen op te dragen, wanneer het 
„de zekerheid heeft, dat die uitvoering, ook waar de verlangde medewer-
„king mocht achterwege blijven, zal plaats vinden". 

Dr С J. H. SCHEPEL: Waterschapswetgeving, 2e druk 1927, bladz. 415. 

Bij het Voorloopig Verslag der Ie Kamer ten aanzien van het in 
1898 ingediend ontwerp-Waterstaatswet was de vraag gesteld, of on­
der „uitvoering van wetten" — in artikel 45 vermeld — ook deze wet 
zelve begrepen was, waarop van regeeringszijde een bevestigend ant­
woord was gegeven. 

Het bij Koninklijke Boodschap van 11 Mei 1922 ingediend wijzi-
gingsontwerp beoogde den twijfel weg te nemen, welke onder de wer­
king dezer wet gerezen was omtrent de mogelijkheid van toepassing 
der in bedoeld artikel omschreven dwangmaatregelen bij weigering 
van medewerking ten aanzien van de uitvoering van de reglementen 
dier instellingen zelve. Ofschoon het artikel sprak van „provinciale 
verordeningen" en de vaststelling dier Reglementen tot de taak der 
Provinciale Staten behoort, bestond terzake verschil van inzicht. 

Temeer was er motief voor deze onzekerheid, waar artikel 2 der wet 
van 9 Mei 1902, Staatsblad nr 54, de provinciale verordeningen en de 
reglementen der instellingen naast elkander noemt. 

De oorspronkelijk bij dit herzieningsontwerp voorgestelde wijziging 
in de redactie van artikel 45 werd bij de aan-de-orde-stelling in de 
He Kamer vervangen door eene nieuwe,a) welke zonder beraadslaging 

0 Dr С J. H. SCHEPEL: Waterschapswetgeving, 2e druk 1927, bladz. 417. 
2) Deze nieuwe redactie kwam — zooals de Minister terecht aangaf — beter 
overeen met de redactie, zooals deze door de Regeering in 1896 uiteindelijk was 
voorgesteld. Dr SCHEPEL'S opmerking, dat er juist geen overeenstemming moet 
zijn tusschen de artikelen 44 en 45, ziet op art. 44 van het ontwerp-1898. Het 
misverstand ligt dus niet bij den Minister, zooals Dr SCHEPEL veronderstelt, 
doch bij hem zelf. 
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door de Staten-Generaal werd overgenomen en kracht van wet ver­
kreeg. 

Sinds 11 Mei 1923 luidt dit artikel: 

„Wanneer ter uitvoering van wetten of algemeene maatregelen van bestuur 
„betreffende den waterstaat, van provinciale verordeningen betreffende 
„den waterstaat of van reglementen van waterschappen, veenschappen of 
„veenpolders door besturen van zoodanige instellingen moet worden mede-
„gewerkt, en deze hun medewerking weigeren of nalaten, zijn Gedeputeer-
„de Staten bevoegd die medewerking aan den Voorzitter van zoodanig be-
„stuur op te dragen of aan eenen bijzonderen Commissaris op kosten der 
„instelling, waarvan het bestuur weigerachtig of nalatig is". 
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HOOFDSTUK IV 

Karakter en omvang van het zelfbestuur naar Nederlandsch recht 

„ . . . veel, wat in de Grondwet gedacht was als grondslag van het staats-
. „leven is geworden tot niet meer dan een grondvorm". 
Mr A. A. H. STRUIJCKEN: De Grondwet, haar karakter en waarde, bladz. 51. 

Dengene, die karakter en omvang van het zelfbestuur wenscht te 
onderzoeken en daartoe zijn toevlucht neemt tot de literatuur, daaraan 
gewijd, ontzinkt al dra de moed bij de groóte verscheidenheid van in­
zichten, waarvan deze getuigenis aflegt. 

Den eigenlijken zin van het zelfbestuursbegrip heeft LABAND kort 
en kernachtig weergegeven, waar hij schreef: „Selbstverwaltung be­
deutet seinem Wortsinne nach den Gegensatz zum Verwaltet­
werden". *) Deze gedachte verder uitwerkende vervolgde hij : 

„wird von einer Körperschaft ausgesagt, dasz sie ielbst verwaltet, so setzt 
„das stillschweigend immer eine höhere Macht voraus, von der sie auch 
„verwaltet werden könnte"1). 

Decentralisatie van het Staatsbestuur is op onderscheidene wijze 
mogelijk. Het zelfbestuur maakt een harer vormen uit. Het is aan­
wezig, telkens, wanneer eene binnen het Staatsverband geordende cor­
poratie zich een deel van het Staatsbestuur ter zelfstandige beharti­
ging ziet toevertrouwd. 

Ter zelfstandige behartiging ! Het is vanzelfsprekend, dat deze zelf­
standigheid eene beperkte is, en dat de aan die corporatiën overge­
dragen taak vervuld wordt onder toezicht van het souvereine Staats­
gezag. „Vrijheid" vormt nochtans essentieele voorwaarde voor zelf­
bestuur, vooreen „selbständig verwalten". Door het feit der overdracht 
wordt, zooals VAN DE VEN2) opmerkt, de oorspronkelijke staats­
taak mede een belang der corporatie, waaraan zij werd toevertrouwd. 

In hoeverre kunnen wij naar Nederlandsch recht spreken van zelf­
bestuur? 

Is de decentralisatie, welke ons Staatsbestuur in meerder opzicht 
doet zien, inderdaad als „zelfbestuur" aan te merken? 

1) Dr PAUL LABAND: Das Staatsrecht des Deutschen Reiches, 5e Auflage, Band 1, 
bladz. 103, noot. 
2) F. J. M. VAN DE VEN: Over de idee der gemeentelijke zelfstandigheid, diss. 
Rotterdam 1934, bladz. 60. 
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Aan de hand der in de voorafgaande hoofdstukken gegeven histo­
rische overzichten wensch ik thans deze vraag te beantwoorden. 

VAN DER GRINTEN weer er in „Nederlandsch Bestuursrecht" op, 
hoe de ontwikkeling uit souvereine gewesten en steden met zelfstan­
dige rechtsmacht ons land als het ware heeft gepraedisponeerd voor 
het stelsel van decentralisatie.1) 

VAN HOGENDORP'S Schets bewijst de juistheid dezer stelling. 
In Hoofdstuk I heb ik er de aandacht op gevestigd, dat VAN HOGEN-

DORP bij de bepaling van de verhouding der Staten tot het Souverein 
Gezag zich niet geheel los heeft kunnen maken van het federatief ka­
rakter der voormalige Unie. Waar hij in zijn ontwerp de Staten aan­
wees als de uitvoerders van de wetten van den Vorst en de Staten-
Generaal, voor zoover deze betrekking hebben op het algemeen bin-
nenlandsch bestuur, stond hem nog steeds de statenbond-figuur voor 
oogen en was zijn opzet gericht op hetgeen LABAND ten aanzien van het 
Duitsche Rijk in zijn commentaar omschreef als „die Unterordnung 
der Einzelstaaten unter das Reich". *) 

In de grondtrekken, waarin hij zijne Schets samenvatte, treedt dit 
sterk naar voren, waar hij in het derde hoofdstuk aangaf, welke be­
voegdheden der herboren gewestelijke corporaties dienden te worden 
overgedragen aan het hooger gezag, en welke hun bleven toebedeeld. 

Het zelfbestuur binnen de hierboven gegeven omlijning, was aan 
VAN HOGENDORP bij de opstelling zijner Schets nog vreemd. De uit­
voering der wetten betrekkelijk het binnenlandsch bestuur werd in zijn 
opvatting door de Staten niet ontleend aan het hoogere, het souvereine 
gezag, weshalve in de Schets dan ook tevergeefs gezocht wordt naar 
een toezicht op de richtige vervulling dezer functie. 

De Grondwet-1814 bracht ons den eenheidsstaat, maar terzelfder-
tijd een constitutioneel zelfbestuur der autonome gewestelijke corpo-
ratiën. 

Artikel 86 dezer staatsregeling, voorschrijvende, dat de Staten 
moesten worden belast met de uitvoering der wetten en bevelen om­
trent de bevordering van den godsdienst, openbaar onderwijs enz., 
vormde een grondwettelijk richtsnoer voor en was bedoeld als een 
waarborg tegen centralisatie van de zijde van het algemeen Gouver­
nement. Aan het beginsel van zelfbestuur kon nochtans bezwaarlijk 
slechter dienst bewezen worden dan door de bepaling van zijn om-

*) Mr Dr H. J. P. M. VAN DER GRINTEN: Nederlandsch Bestuursrecht, bladz. 34. 
2) Dr PAUL LABAND: Das Staatsrecht des Deutschen Reiches, 5e Aufl., bladz. 102. 

69 



vang — dus niet enkel het toezicht daarop — practisch in handen te 
leggen van den Souvereinen Vorst. De inlassching van 's Konings 
bevelen werkte eene denatureering van het zelfbestuur tot „afhankelijke 
decentralisatie" ja tot centralisatie, in de hand. 

Artikel 145 der Grondwet-1815 gaf aan de zelfbestuursgedachte eene 
juistere omschrijving. Onder de vigueur dezer constitutie had het be­
ginsel ontplooiing moeten vinden. Daarvoor was nochtans noodig, dat 
de zelfstandigheid der Staten binnen hun eigen rechtssfeer was verze­
kerd en deze conditio bleef onvervuld. Werd de strekking van gemeld 
artikel terdege begrepen, getuige het wetsontwerp op de haringvissche-
rij en het Koninklijk besluit van 1 Maart 1831, het zelfbestuur kwam 
practisch niet tot verwezenlijking. Het grondwettelijk voorschrift bleek 
onvoldoende rem tegen de uniformeering van ons Staatsbestuur. Welke 
factoren daartoe hebben medegewerkt, is in hoofdstuk I ontvouwd. 

Zoo is verklaarbaar, dat de aan dit zelfbestuur ten grondslag lig­
gende rechtsverhouding tusschen den Staat en de zelfstandige gewes­
telijke corporaties plaats maakte voor een afhankelijke rechtsbetrek­
king tusschen het centraal uitvoerend gezag en de organen dier cor­
poraties. 

Onder den invloed der drie-kringen-theorie werden deze organen bij 
de vervulling der hun buiten de bemoeiingssfeer der corporaties, waar­
van zij deel uitmaakten, opgedragen taak zelfs niet langer gezien als 
representeerende die corporaties, doch als organen, ja als werktuigen 
van het algemeen gouvernement. 

Kon men in de opdracht aan deze organen nog zien een vorm van 
decentralisatie; van zelfbestuur was niet langer sprake. 

De aanvaarding van voormelde theorie moest noodwendig leiden 
tot de wijziging in rechtsbetrekking, zoo even aangegeven. „De Grond­
wet roept" — aldus Mr OLIVIER — „drieërlei onderscheidene magten 
op, die, elk voor zich, een zelfstandig bestaan en eenen eigenen werk­
kring hebben. Elk heeft hare eigene taak, tot welke zij alleen bevoegd 
is".1) 

Volledig sluit aan dezen gedachtengang aan, hetgeen THORBECKE in 
zijn Aanteekening neerschreef, dat het zelfstandig behartigen van ver­
richtingen van het geheel door het provinciaal gezag, enkel aangelegd 
om een bijzonder deel te vertegenwoordigen, neerkwam op verwarring 
van in wezen onderscheiden bevoegdheden. 

^ Mr W. С D OLIVIER: Proeve over de beperking van den eigendom door het 
Politieregt, bladz. 141. 
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De Grondwet riep echter de Staten tot de uitvoering van rijkswet­
ten, bracht hen derhalve zelve binnen de sfeer der rijkshuishouding. 
Overdracht van macht was aan de hand dezer leer ongeoorloofd. „Noch 
„de Koning, noch eenige andere overheid mag haar werk door een 
„ander doen verrigten, elke magt in de Staatshuishouding heeft hare 
„eigen taak, welke, uitsluitend aan haar opgedragen, alleen door haar 
kan vervuld worden".1) Wilde deze grondwetsbepaling aan de drie­
kringen-theorie worden aangepast, dan was de eenige mogelijkheid 
gelegen in het losmaken der Staten, als orgaan, van de corporatie, 
waarmede zij als deel verbonden waren. Organen op zich hebben geen 
zelfstandig bestaan, doch al ware zulks het geval, dan bracht voor­
melde theorie consequent mede, dat zij gelijk ambtenaren in eene af­
hankelijke verhouding zouden staan tot het uitvoerend rijksgezag. 

„De Koning kan zich door zijne ambtenaren laten voorlichten, hun 
advies innemen, maar niet aan hen zijne magt overdragen".1) De 
Staten werden werktuigen, m.a.w. ondergeschikt aan en afhankelijk 
van het centraal gouvernement. 

Beoogde de drie-kringen-theorie de lagere corporatiën wat hunne 
eigen rechtssfeer betreft steviger staatsrechtelijke fundeering te geven ; 
voor het zelfbestuur beteekende zij tegelijkertijd de vernietiging. 

Naarmate de eenheidsgedachte sterker naar voren trad en de Grond­
wet het karakter kreeg van eene objectieve ordening van Staat en 
Staatsdeelen, waartoe de Grondwetsherziening van 1848 zoozeer heeft 
medegewerkt, verloor onze constitutie geleidelijk het contact met het 
verleden, en zien wij de provinciën meer en meer gegoten in eenzelfden 
vorm, als de plaatselijke gemeenten. Meergemelde theorie deed daar­
toe daarenboven het hare. Buiten de eigen rechtssfeer was er noch voor 
provinciën noch voor gemeenten eenige bemoeiing. Hetgeen ten aan­
zien der gemeentelijke organen reeds in de Reglementen was neerge­
legd, n.l. de ondergeschiktheid aan en afhankelijkheid van hooger uit­
voerend gezag, gold eveneens met betrekking tot de Staten der pro­
vinciën. Ook in dit opzicht was beider verhouding tot het centraal 
gezag identiek geworden. 

Met OLIVIER stond ook THORBECKE op het standpunt, dat het zelf­
standig bestaan van provinciën en gemeenten niet aan de Grondwet 
werd ontleend, doch door haar erkend en georganiseerd. Deze opvat-

1) Mr W. С D. OLIVIER: Proeve over de beperking van den eigendom door het 
Politieregt, bladz. 48. 
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ting is m.i. juist; het is uit dien hoofde dan ook, dat de autonomie 
dezer corporatiën naar Nederlandsch recht niet met het zelfbestuur 
kan worden vereenzelvigd. 

De verandering in redactie van artikel 145 bij de herziening der 
Grondwet in 1848 werd, gelijk werd aangegeven, o.m. noodzakelijk 
geacht, om alle verwarring van landsbestuur en provinciaal bestuur 
en wrijvingen tusschen beide te voorkomen, alsmede om de eenvormig­
heid der uitvoering van wetten en bevelen meer te verzekeren, geheel 
in de lijn derhalve van den hierboven uitgestippelden gedachtengang, 
maar tegelijkertijd in flagranten strijd met het beginsel van zelf­
bestuur. 

De afhankelijkheid der Staten van het centraal uitvoerend gezag 
was in het nieuwe artikel 130 evenwel nog niet uitdrukkelijk vastge­
legd. Zulks bleef voorbehouden aan den Wetgever. 

D E KEMPENAER had in zijn ontwerp-Provinciale wet nog zooveel 
mogelijk de zelfbestuursgedachte behouden; de wet, die onder THOR-

BECKE'S ministerschap in het Staatsblad verscheen, maakte de Staten 
— zooals de ontwerper zelve duidelijk toelichtte — door artikel 128 
tot agenten der uitvoerende rijksmagt, aan welker bevelen zij gebon­
den waren. 

Laconiek maar minder juist deed THORBECKE daarop volgen : „Dit 
wordt trouwens reeds door artikel 130 der Grondwet geboden". 

De in artikel 129 der Provinciale wet opgenomen bepaling, 
krachtens welke bij niet of niet-behoorlijke uitvoering der 
wetten de Commissaris des Konings door de Kroon kon worden 
gemachtigd om in die uitvoering te voorzien, paste geheel in deze 
nieuwe structuur. 

De identiteit, welke onder den invloed der drie-kringen-theorie was 
ontstaan tusschen de verhoudingen, waarin de provinciale en de ge­
meentelijke organen stonden tot het centraal uitvoerend gezag, leidde 
er vanzelfsprekend toe, dat men ook de rechtsbetrekking tusschen ge­
meentebesturen en hooger gezag, welke in de Reglementen van 1824 
en 1825 was vastgelegd, als zelfbestuur ging aanmerken en er een 
leemte in werd gezien, dat ook deze verhouding geen constitutioneelen 
grondslag kende. 

Ofschoon de artt. 126 e.v. der Gemeentewet in tegenstelling tot de 
provinciale wet geen zelfbestuurstaak aangaven, doch zich enkel be­
paalden tot een verduidelijking van het begrip „gemeentebestuur", 
alsmede tot het waarborgen eener richtige uitvoering bij niet of niet-
behoorlijke naleving der aan de gemeentelijke organen opgelegde ver-
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plichtingen, werd hierin gezien de wettelijke grondslag van een zelf­
bestuur. 

Behoeft het voorts te verwonderen, dat onder den invloed der libe­
rale staatsleer, welke het zwaartepunt van het Staatsbestuur ver­
plaatste naar de gemeenten, vooral de organen dezer corporaties in 
steeds grootere mate tot medewerking bij de uitvoering der hoogere 
regelingen werden geroepen, en het zelfbestuur der Staten, waaraan 
hoofdzakelijk historische motieven ten grondslag lagen, nagenoeg niet 
tot ontwikkeling kwam? 

De drie-kringen-theorie heeft in de practijk gefaald. In al de conse^ 
quenties, welke OLIVIER had aangegeven, is zij trouwens in onze wet­
geving nimmer aanvaard. De volledige scheiding der drie huishoudin­
gen van Rijk, Provincie en Gemeente werd door hem voorgestaan 
„Zoodra nu een dier magten den kring van eene der anderen binnen­
dringt, verliest zij haar gezag. Zij kan in haar vreemde atmosfeer niet 
leven".г) 

Bij de behandeling van het in 1852 ingediend wetsontwerp tot rege­
ling van den plicht der provincie om de behoeftige gemeenten tege­
moet te komen, nam THORBECKE scherp stelling tegen deze scheiding: 

„De geachte spreker uit Overijssel is begonnen met de verkondiging van 
„zijn stelsel, dat de Grondwet drie soorten had aangenomen van onderling 
„gescheiden huishoudingen, de staatshuishouding, de provinciale huis-
„houding en de gemeentelijke huishouding. Ik kan dat niet aannemen, ik 
„kan niet aannemen, dat de Grondwet eene scheiding zou hebben gewild 
„van hetgeen natuurlijk, van hetgeen uit den aard der zaak verbonden is. 
„Er is geen afscheiding tusschen Provincie-, Gemeente- en Rijkshuishou-
„ding; er is zelfstandigheid, maar die zelfstandighied, binnen zekere gren-
„zen besloten, verhindert niet, dat er een zeer innig verband besta tus-
„schen de provincie, de gemeente en den Staat". 

Zooals VAN DER GRINTEN terecht opmerkte, kwam bij THORBECKE en 
zijn leerling Mr G. DE VRIES AZN. ') een standpunt tot uiting, dat „wel­
licht minder consequent is, doch blijk geeft van een zin voor de werke­
lijkheid, die in OLIVIER'S leer ontbreekt".8) Uitgaande van de drie 
materieel-bepaalde huishoudingen zagen zij deze niet in gecoördineerd, 

1) Mr W. C. D. OLIVIER: Proeve over de beperking van den eigendom door het 
Politieregt, bladz. 20. 
а) Mr G. DE VRIES AZN.: De wetgevende macht der plaatselijke besturen (1846), 
bladz. 30 e.v. 
') Mr Dr J. H. P. M. VAN DER GRINTEN: Praeadvies 1928, zie Verspreide Op­
stellen, bladz. 291. 
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doch in gesubordineerd verband. Zij erkenden terdege de mogelijkheid 
van hetgeen VAN DER GRINTEN noemde „eene verschuiving van de be­
langenverzorging". ^ 

Zoodra de hoogere corporatie zich een onderwerp aantrok, hetwelk 
tot dan door eene lagere corporatie werd behartigd, veranderde het 
van karakter en werd het door het feit der hoogere regeling tot belang 
der hoogere corporatie, m.a.w. haar domein, en mitsdien geheel ont­
trokken aan de verzorgingssfeer der lagere corporatie. 

Voor zoover binnen het raam dier hoogere regeling daarbij organen 
van lagere corporaties met een deel der uitvoering werden belast, 
stonden zij weder in afhankelijke verhouding tot de hoogere macht en 
vormden zij een schakel in haar bestuursapparaat. 

Voornamelijk onder den invloed van Prof. Buus zien wij in onze 
staatsrechtsliteratuur een nieuw zelfbestuursbeginsel op den voorgrond 
treden. 

Na in zijn commentaar de drie hoofdstelsels van administratie, wel­
ke in Europa naar zijne meening konden worden waargenomen, te 
hebben aangegeven, schreef hij : 

„De transactie op wetgevend gebied, welke in de autonomie van de on-
„derdeelen ligt opgesloten, kan gepaard gaan zoowel met een sterk gecen-
„traliseerde regeering als met een stelsel van zelfbestuur, aan het engelsche 
„niet ongelijk. Niets belet — en tot voor korten tijd was dit met name in 
„Pruisen werkelijk het geval — dat met volkomen eerbiediging van de 
„autonomie, aan gewesten en gemeenten toegekend, de wetten van het 
„Rijk in alle deelen van den staat door ambtenaren worden ten uitvoer 
„gelegd, die, werktuigen in handen van een regeerend minister, overal aan 
„zijn wil gehoorzamen en zijne instructiën toepassen op dezelfde mecha-
„nische wijze als dit in Frankrijk pleegt te geschieden. 
„Maar omgekeerd is het ook mogelijk, dat de staat voor het ten uitvoer 
„leggen van zijne wetten de hulp inroept van de autonome corporatiën, 
„provinciën en gemeenten, welke hij op zijn gebied aantreft en dat hij 
„aan de afgevaardigden van het volk, met de behartiging der provinciale 
„en plaatselijke belangen belast, tevens de taak oplegt, om op hun terri-
„toir voor het ten uitvoer leggen van de Rijkswetten zorg te dragen. 
„Voor zoover dit gebeurt, wordt de administratie op engelsche leest ge­
schoeid; in plaats van werktuigen der centrale regeering zijn het dan 
„zelfstandige overheden, door de geregeerden zelven aangewezen, die de 
„wetten van den staat uitvoeren. In het eene geval gaat de autonomie met 
„centralisatie, in het andere met zelfbestuur gepaard. 
„Autonomie met zelfbestuur. Ziedaar het stelsel door de Grondwet van 

1) Mr Dr J. H. P. M. VAN DER GRINTEN: Praeadvies 1928, zie Verspreide Op­
stellen, bladz. 292. 
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„1814 ingevoerd, en aan dit stelsel is de grondwetgever, zij het dan ook 
„later niet zonder aarzeling, sedert getrouw gebleven".1) 

Stelt men zich na aandachtige beschouwing van dit citaat de vraag, 
hoe Buus zich de rechtsbetrekking bij dit zelfbestuur indacht, dan 
zien wij, dat de verhouding Staat tegenover lagere corporatie heeft 
plaats gemaakt voor die van Staat tegenover de onderdanen, en met 
name van Regeering tegenover de door de geregeerden gekozen afge­
vaardigden. Zelfbestuur is bij deze opvatting derhalve aanwezig, zoo­
dra het Staatsbestuur in handen wordt gelegd van personen of licha­
men, die geacht kunnen worden de onderdanen te representeeren. Zelf­
bestuur is niet langer een recht der autonome corporaties, doch der 
onderdanen. 

Onder zelfbestuur, als politiek beginsel, is, aldus bezien, te verstaan 
— zooals VAN DER GRINTEN het uitdrukte — „elk bestuursstelsel, waar­
bij er identiteit bestaat tusschen bestuurders en bestuurden".2) Van­
zelfsprekend niet een physieke identiteit, doch „eene juridische iden­
titeit, in dien zin dat de zelfbestuursorganen rechtens geacht worden 
de bestuurde burgerij te vertegenwoordigen, een representatie, die men 
in de moderne democratie eenigermate aan de werkelijkheid tracht te 
doen benaderen door het systeem der volkskeuze".2) 

Bij deze opvatting is de vraag naar de zelfstandigheid, welke de 
zelfsbestuursorganen bij de vervulling hunner taak zullen genieten, 
van secundairen aard. Daarin ligt niet langer het essentieele van het 
zelfbestuursbegrip. Zoo wordt ook verklaarbaar, hoe Buus accoord 
kon gaan met THORBECKE'S verklaring, dat de keuze van het uitvoe­
rend personeel in deze de eenige daad is, waartegen de centrale re­
geering niets vermag en waaraan zij zich dus heeft te onderwerpen. 

Het kon z.i. weliswaar niet de bedoeling zijn, dat de Staten bij de 
vervulling van hun aandeel in de uitvoerende macht alle zelfstandig­
heid misten, maar met den ontwerper der Provinciale wet was hij het 
eens, dat de hoogere macht, waar het gold de uitvoering van 's Rijks­
wetten, onwederstaanbaar moest zijn. 

In dit licht wordt het ook begrijpelijk, hoe men in de sobere om­
lijning van art. 135 en 144, 3e lid der Grondwet, zich bepalende tot 
een verplichting, opgelegd aan Staten en Gemeentebesturen, het zelf­
bestuur bleef zien. 

Op het stramien van dit nieuwe zelfbestuursbeginsel is in de Staats-

*) Mr J. T. Buus: De Grondwet, deel II, bladz. 11 en 12. 
*) Mr Dr J. H. P. M. VAN DER GRINTEN: Praeadvies 1928, zie Verspreide Op­
stellen, bladz. 297. 
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rechtsliteratuur na 1887 verder doorgeborduurd, ja, heeft men zelfs 
gevolgtrekkingen gemaakt o.m. ten aanzien van het vraagstuk der 
verantwoordelijkheid en aansprakelijkheid voor daden, door organen 
van lagere corporaties gesteld ter vervulling der hun opgedragen be­
stuurstaak. In hoofdstuk V zal hieraan aandacht worden gewijd. De 
besprekingen, bij de behandeling van het ontwerp tot herziening der 
Gemeentewet-1931 gevoerd in de Staten-Generaal omtrent de vraag, 
welke organen tot de z.g. zelfbestuurstaak konden worden geroepen, 
werden daardoor eveneens overwegend beheerscht. 

Bij deze literatuur en discussies zij thans even stil gestaan. 
Onmiskenbaar is de invloed, welke GNEIST1) door zijne beschou­

wingen over het Engelsche „selfgovernment" ook ten onzent heeft 
uitgeoefend, in die mate zelfs, dat Mr MACALESTER LOUP2) reeds in 
1886 meende te moeten waarschuwen, dat men zich diende te hoeden 
voor: 

„te hooge venvachtingen, waartoe GNEIST'S enthousiaste voorstellingen en 
„philosophische reconstructies van de Engelsche rechtsgeschiedenis de 
„dweepers van den rechtsstaat allicht hebben gestemd". 

Uit het hierboven gegeven citaat bleek, hoe Buus eene overeen­
stemming zag tusschen het Engelsche bestuursstelsel en ons, in artikel 
130 der Grondwet-1848 neergelegd zelfbestuur. In de Inwijdingsrede, 
door hem in 1862 bij de aanvaarding van het Hoogleeraarsambt in de 
Staatswetenschappen aan het Athenaeum Illustre te Amsterdam ge­
houden over „het wezen van den constitutioneelen regeringsvorm" 
had hij trouwens reeds gesproken over „de school van het selfgovern­
ment", als zijnde de school, waar juist de menschen werden gekweekt, 
welke er noodig waren, wilde de constitutie alle vruchten opleveren, 
die zij brengen kon. 

De verwezenlijking der zelfbestuursgedachte zag ook POLVLIET in 
zijne in 1890 verschenen proefschrift8) gelegen in de deelname van 
het volk aan de Staatsfuncties, uit hoofde waarvan hij de vervulling 
der staatstaak door „gekozen personen" voorwaarde achtte voor een 
werkelijk zelfbestuur. Eere-ambten instede van beroepsambten in oud-
Engelschen zin. 

Sprak OPPENHEIM in zijne in 1885 gehouden rede over „de volks-

1) Dr RUDOLF GNEIST: Die heutige englische Communalverfassung und Commu-
nalverwaltung oder das System des Selfgovernment 1860. Englische Verfassungs­
geschichte 1882. 
2) Mr MACALESTER LOUP: Rechtsgeleerd Magazijn 1886, bladz. 264. 
') Mr POLVLIET: Zelfbestuur en kreisorganisatie in Pruisen, diss. Leiden 1890. 

76 



regeering en het constitutioneele stelsel" eveneens van het selfgovern-
ment; in „het Nederlandsch Gemeenterecht" luidt het met betrekking 
tot het zelfbestuur, dat „de naam zoowel als de zaak uit Engeland — 
de bakermat der vrije instellingen — tot ons zijn gekomen". *) 

„Selfgovernment". Het is de benaming, welke o.a. ook VAN LEEU­

WEN2) KAN,8) en KLEINTJES4) bezigen. 
Deze vereenzelviging van ons zelfbestuursbegrip met het staat­

kundig beginsel, hetwelk aan het Engelsch plaatselijk bestuursstelsel 
ten grondslag ligt, was oorzaak, dat men ook ten onzent de eigenlijke 
functie, door ons begrip aangeduid, geleidelijk uit het oog verloor en 
men het essentieele element daarvan eveneens ging zien in het repre­
sentatieve karakter der organen, met deze taak belast. 

„In Engeland heeft het selfgovernment nog zijne oorspronkelijke betee-
„kenis behouden van representatief bestuursstelsel. Eene bepaalde functie 
„(bevoegdheid of verplichting) wordt daarmede niet aangeduid".') 

Hierdoor wordt begrijpelijk, hoe alleen reeds in het feit, dat orga­
nen van lagere corporaties in het apparaat van ons Staatsbestuur wer­
den ingeschakeld, zelfbestuur werd gezien. „Werkelijke zelfregeering" 
— aldus OPPENHEIM — „is die, waarbij het bestuur — ook en vooral 
dat op de rijksuitvoering gericht — is gelegd in handen van gekozenen, 
wien het vertrouwen, dat stads- of dorpgenooten in hen stellen, geloofs­
brief is".e) 

Zoo wordt ook eenigermate verklaarbaar, hoe OPPENHEIM in de een­
voudige „plichts"-omlijning, bij de artikelen 135 en 144, 3e lid der 
Grondwet gegeven, een recht, eene bevoegdheid der Gemeentebesturen 
vermocht te zien, ofschoon hij in navolging van THORBECKE deze or­
ganen in dit verband telkens als „werktuigen van hooger gezag" aan­
duidde. 

„Wat hier door de Grondwet wordt opgelegd als een plicht, mag tegelijker-
„tijd worden aangemerkt als een den gemeentebesturen toegekend recht. 
„Het hooger gezag heeft het gemeentebelang en de opwekking van den 

1 ) Mr J. OPPENHEIM: Het Nederlandsche Gemeenterecht, 5e druk, bewerkt door 
Mr Dr С W. VAN DER Рот, deel I, bladz. 823. 
2) Mr H. J. VAN LEEUWEN: De Provinciale wet, bladz. 6. 
s ) Mr J. B. KAN JR: Onrechtmatige ambtshandelingen. Rechtsgeleerd Magazijn 
1898, bladz. 387. 
4) Mr P. H. KLEINTJES: Staatsinstellingen van Nederlandsch Indie, deel II, 
bladz. 1. 
») Mr Dr J. H. P. M. VAN DER GRINTEN: Praeadvies 1928, zie Verspreide Op­
stellen, bladz. 298 en 299. 
Ό Mr J. OPPENHEIM: Nederlandsch Gemeenterecht, deel II, bladz. 237. 
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„publieken geest, die er door wordt gebaat, voor oogen, als het niet het 
„eigen apparaat in beweging brengt voor het verwezenlijken van zijn doel­
einden en het doen werken van zijne voorschriften in de gemeenten, maar 
„daarvoor gebruik maakt van de in de gemeente voorhanden, door hare 
„ingezetenen zelve aangewezen krachten, die met lokale eischen en om­
standigheden kunnen te rade gaan en de uitvoering naar eigen inzicht 
„en overweging kunnen leiden en bewaken".1) 

De vraag is toch wel terdege gewettigd, of het verlangen, zijn ideaal 
tot realiteit te zien uitgegroeid, aan OPPENHEIM hier geen parten 
speelt. 

Ziet KRANENBURG de beteekenis van het zelfbestuur eveneens gelegen 
in het verrichten van bestuursdaden door „vertrouwensmannen der 
burgerij",2) naar zijne meening houdt de Grondwet sinds 1887 enkel 
„de mogelijkheid van zelfbestuur" in . 8 ) 

De door BUIJS geïntroduceerde zelfbestuursgedachte wordt ook door 
VAN LOHNEN voorgestaan. N a te hebben vastgelegd, dat de uitvoering 
van de door het hooger gezag vastgestelde, algemeen bindende regels 
op tweeërlei wijze kan geschieden, schrijft hij : 

„Zij kan plaats hebben rechtstreeks door of vanwege het centraal gezag 
„door daarvoor speciaal aangestelde ambtenaren, direct en uitsluitend aan 
„dat gezag ondergeschikt, of wel, zij kan worden opgedragen aan de min 
„of meer onafhankelijke organen, door volkskeuze samengesteld en dus 
„middellijk door het volk zelf geschieden". *) 

Middellijk door het volk! Daarin ligt ook volgens dezen schrijver 
het criterium. 

M r S. SYBENGA gaat in dit opzicht nog verder. Hij stelt zich op het 
standpunt, dat het zelfbestuur berust op het hoog beginsel: de uit­
voering der voorschriften van hooger gezag te leggen in handen van de 
(plaatselijke) vertegenwoordigers van het volk".") 

Tot de essentialia van een geordend zelfbestuur behoort z.i. dit, dat 
de taak verricht wordt door een plaatselijk uit en door het volk aan­
gewezen gezag.6) 

1) Mr J. OPPENHEIM: Nederlandsch Gemeenterecht, deel I, bladz. 825. 
2) Mr R. KRANENBURG: Nederlandsch Staatsrecht, 4e druk, deel H, bladz. 259. 
•) Als voren, bladz. 189 (In dezen 4en druk spreekt KRANENBURG niet langer van 
„selfgovernment"). 
*) J. W. А. С. VAN LOHNEN.· De Gemeentewet, 2e druk, deel I, bladz. 469. 
s ) Mr S. SYBENGA: Aansprakelijkheid en verantwoordelijkheid voor daden van 
zelfbestuur. Rechtsgeleerd Magazijn 1927, bladz. 444. 
·) Mr S. SYBENGA: De Burgemeester en het zelfbestuur. Rechtsgeleerd Maga­
zijn 1929, bladz. 98. 
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Geheel in de lijn dezer zienswijze is het betoog, door het kamerlid 
Mr MARCHANT bij het parlementair debat terzake van het wetsontwerp 
tot herziening der Gemeentewet in 1930 gehouden. Zelfbestuur kwam 
z.i. neer op .het toevertrouwen van de uitvoering van algemeene of ge­
westelijke regelingen aan door de geregeerden zelf gekozen organen", 
en beoogde „het volk zelf in de uitvoering te doen deelnemen en in 
handen van deze plaatselijk georiënteerde organen de doelmatigste 
uitvoering te verzekeren".1) 

„Waarheid en verdichting liggen in deze uitspraak naast elkaar", 
merkte het Kamerlid DE WILDE in het verdere debat op en hij ver­
volgde : 

„Zonder eenigen twijfel bedoelt het zelfbestuur bij de uitvoering van 
„wetten, algemeene maatregelen van bestuur enz. als instrument gebruik 
„te maken van de bestaande plaatselijke bestuursorganen, en eveneens 
„staat vast, dat een goed deel van die bestuursorganen bestaat uit per-
„sonen, gekozen door de burgerij... Het al of niet gekozen zijn door de 
„burgerij kan het zelfbestuur meer of minder aantrekkelijk maken, maar 
„het is niet het kenmerk, waar het op aankomt".2) 

Ook BOOL komt op tegen de stelling, door Mr MARCHANT geponeerd. 
Dat het zelfbestuur uitsluitend door gekozen organen zou kunnen 
worden uitgevoerd, acht hij eene petitio principii. Het wettelijk zelf­
bestuursbegrip wordt daardoor niet bepaald.8) 

Staatkundig postulaat en rechtsbegrip zijn wat het zelfbestuur aan­
gaat in onze staatsrechtsliteratuur maar al te zeer verward, ja vereen­
zelvigd, terwijl juist, waar het betreft de vaststelling van hetgeen op 
een bepaalden tijd en plaats recht ¿5, zoodanig vermenging — gelijk 
Mr LABBERTON beklemtoont — zoo angstvallig mogelijk vermeden 
dient te worden.4) 

Welnu, de nieuwe zelfbestuursgedachte strookt allerminst met de 
historische ontwikkeling van ons Staatsbestuur. Doch dit niet alleen, 
zij vindt noch in onze Grondwet, noch in onze organieke wetten steun. 
Het is een plant van vreemden bodem, welke tot op heden nog steeds 
geen wortel heeft geschoten in onze wetgeving. 

Het zelfbestuur naar Buus' opvatting is als „rechts"-begrip nog 
onbekend. Als rechtsbegrip hebben wij behouden de verplichte mede-

1) D. KOOIMAN: Parlementaire geschiedenis. Herziening Gemeentewet 1931, 
bladz. 278 e.v. 
*) Als voren, bladz. 288 en 289. 
8) Mr BOOL: De Gemeentewet. Supplement, bladz. 65. 
*) Mr J. H. LABBERTON: De Gemeente als rechtsorgaan in haar verhouding tot 
den Staat. Acad. Proefschrift Groningen 1906, bladz. 5. 
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werking van de organen der lagere corporaties aan de uitvoering van 
hooger ordening, m.a.w. de afhankelijke decentralisatie, zooals deze 
door THORBECKE was gedacht. 

Zooals in Hoofdstuk I is uiteengezet, is de redactie van artikel 135, 
alsmede van artikel 144, 3e lid der Grondwet ontleend aan de Ge­
meentewet en beoogde de herziening-1887 niets anders dan eene aan­
passing aan „de bestaande wijze van handelen", m.a.w. aan de prac-
tijk naar THORBECKE'S leer, welke voor een werkelijk „zelfbestuur" 
geen ruimte bood. 

Wanneer VAN DER GRINTEN in zijn reeds meermalen aangehaald prae-
advies het zelfbestuur als politiek desideratum afscheidt van hetgeen 
hij noemde het zelfbestuur als juridisch begrip, dan zag hij dit laatste 
als eene bepaalde functie, die de onderdeden van den Staat moeten 
vervullen. 

„Zoo duidt men ten onzent met den term „zelfbestuur" aan de functie, 
„sinds 1887 in onze Grondwet omschreven als de verplichting voor de 
„gemeentebesturen, om, indien de wetten, algemeene maatregelen van be-
„stuur of provinciale verordeningen het vorderen, hunne medewerking tot 
„uitvoering daarvan te verkenen".1) 

Dat deze ook door VAN DER GRINTEN onjuist geachte aanduiding ab­
soluut misplaatst is, blijkt reeds hieruit, dat als uitvloeisel daarvan 
het karakteristieke van het „zelfbestuur", van het „zelf-regeeren", 
wordt gezien in de „verplichting", in de „opdracht", hetgeen zuiver 
„begrifflich" beschouwd toch ten eenenmale onjuist moet worden ge­
acht. Zeker, het recht der lagere corporaties tot zelfbestuur maakt 
tevens een plicht uit, doch geldt zulks niet evenzeer met betrekking 
tot de vervulling hunner autonome taak, zooals de fransche tekst van 
artikel 146 der Grondwet-1815 ook aangaf, waar zij instede van „het 
geheel en al overlaten" onzer hollandsche redactie, sprake van „les 
Etats sont chargés"? 

De verplichting, welke in de artikelen 135 en 144, 3e lid, onzer 
constitutie is vastgelegd, is inhaerent aan eiken decentralisatie-vorm; 
zij maakt daarvan noodzakelijke voorwaarde uit, maar zij is geen ele­
ment, waardoor het „zelfbestuur" als „species" van de decentralisatie-
gedachte wordt gekenmerkt; integendeel, juist bij het zelfbestuur 
treedt die plicht het minste op den voorgrond. 

De in het voorjaar-1930 door de Nederlandsche Vereeniging voor 

1) Mr Dr J. H. P. M. VAN DER GRINTEN: Prae-advies 1928, zie Verspreide Op­
stellen, bladz. 298. 
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Gemeentebelangen onder voorzitterschap van Prof. Mr F. G. SCHEL-

TEMA ingestelde commissie,1) aan welke was opgedragen, rapport uit 
te brengen omtrent de vraag naar de vermogensrechtelijke gevolgen 
van zelfbestuur de jure constituto ac constituendo, wijdde in hare be­
schouwingen allereerst aandacht aan het karakter van het zelfbestuur 
in het algemeen. 

Merkwaardig is de wijze, waarop deze Commissie kwam tot hare 
definitie van dit begrip : 

„Onder zelfbestuur" — aldus verklaarde zij — „vallen al die werkzaam-
„heden, waardoor eene corporatie door middel van hare organen huis-
„houdelijke belangen van eene andere, en wel van eene in de hiërarchie 
„van ons Staatsbestuur hooger geordende corporatie behartigt, zulks 
„krachtens opdracht, haar door de hooger geordende corporatie bij wet 
„of wettelijk voorschrift verstrekt".2) 

Deze omlijning, gespeend van elk politiek postulaat, deed het beste 
verwachten voor de begripsomschrijving, die volgen ging, maar zeer 
ontnuchterend is de conclusie, tot welke de Commissie alsdan kwam : 

„Zelfbestuur is derhalve, — ietwat anders uitgedrukt — verplichte mede-
„werking door een orgaan van een openbaar lichaam aan de uitvoering 
„eener regeling, vastgesteld door een orgaan van een hooger geordend 
„lichaam". 2) 

„Ietwat anders uitgedrukt", — en via dit bruggetje wordt ook de 
afhankelijke decentralisatie-vorm, naar THORBECKE'S model, in onze 
Grondwet neergelegd, tot „zelfbestuur" verheven. Wil men nu met VAN 
DER GRINTEN nog verder gaan en elke verdere differentiatie in deze 
onder de grondwettelijke bepalingen rangschikken, dan is „zelfbe­
stuur" geworden tot een verzamelbegrip, waaronder alle figuren, welke 
ons gedecentraliseerd staatsbestuur doet zien, komen te ressorteeren, 
enkel en alleen uit hoofde van het gemeenschappelijk element: de ver­
plichting. 

STRUIJCKEN'S woord, waarmede dit hoofdstuk werd ingeleid, is ten 
aanzien van het zelfbestuur dan wel terdege van toepassing geworden. 

Ondanks het teleurstellend beeld, dat de staatsrechtsliteratuur op 
het stuk van zelfbestuur doet zien, zijn er gelukkig meerdere symp-

1) Deze Commissie was samengesteld als volgt: Prof. Mr F. G. SCHELTEMA, 
Voorzitter; Prof. Mr Dr J. H. P. M. VAN DER GRINTEN, Mr A. KOELMA, Dr J. DE 
LANGE, Mr Dr R. H. BARON DE Vos VAN STEENWIJK, leden; Mr H. H. MENALDA, 
Secretaris. 
a) Zie mededeelingen der Nederlandsche Vereeniging voor Gemeentebelangen, 
September 1931, bladz. 2. 
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tomen, die wijzen op eene kentering ten goede, zooals in hoofdstuk VI 
in den breede zal worden uiteengezet. 

In dit opzicht zij hier reeds gewezen op de nieuwe terminologie, door 
VAN VOLLENHOVEN gebezigd,1) waarvan ook VAN DER GRINTEN getuig­
de, dat zij „inderdaad verhelderend" was.а) Instede van zelfbestuur 
sprak hij van „medebewind", terwijl het begrip autonomie door hem 
werd vervangen door „eigenmeesterschap". 

De beteekenis dezer nieuwe termen is m.i. vooral gelegen in het feit, 
dat daarmede elk verband met het uitheemsche begrip „selfgovern-
ment" wordt verbroken. 

„Terminologica sunt odiosa" schreef VAN VOLLENHOVEN. *) Ons zelf­
bestuursbegrip levert hiervan maar al te zeer het bewijs. De dogma­
tiek van ons Staatsrecht vraagt waardevoller begrippen. 

Het verschil van inzicht terzake van de definieering van het zelf­
bestuursbegrip heeft tot meerdere verschilpunten geleid met betrek­
king tot de vraag, welke vormen van gedecentraliseerd staatsbestuur 
daaronder kunnen en moeten worden gerangschikt. 

In de staatsrechtsliteratuur na 1887 pleegt de quaestie van den om­
vang van het zelfbestuur — zooals wij zagen — te worden vereenzel­
vigd met die naar de uitgestrektheid der in de artikelen 135 en 144, 
3e lid der Grondwet omschreven „verplichting". Wat omvat nu deze 
verplichting? 

Bezien wij allereerst artikel 135. In deze bepaling is aan de Staten 
de plicht opgelegd, om, wanneer de wetten en algemeene maatregelen 
van bestuur het vorderen, hunne medewerking aan de uitvoering te 
verkenen. Bij de herziening van 1887 werd — zooals reeds aangestipt 
— deze redactie aanvaard, om deze meer in overeenstemming te bren­
gen met de bestaande wijze van handelen. Dit beteekende, dat de wer­
kelijke zelfbestuursgedachte plaats maakte voor de afhankelijke decen­
tralisatie, waarbij de Staten als werktuigen van hooger gezag optraden. 

Het karakter der onderscheidene in de Grondwet en Provinciale wet 
specifiek omlijnde bemoeiingen der Provinciale organen, laat zich 
evenwel niet beheerschen door het in 1887 ingelaschte grondwetsarti­
kel; deze toch waren trouwens hieraan antérieur. In de „opdracht" ligt 
daarenboven allerminst het essentieele element dier functies. Wil men 
dit naspeuren, dan moet het uitgangspunt worden verlegd. 

THORBECKE wijst ons hier den weg, waar hij in zijn „Aanteekening" 

') Mr C. VAN VOLLENHOVEN: Staatsrecht Overzee, bladz. 108. 
a) Mr Dr J .H. P. M. VAN DER GRINTEN: Boekbespreking. Themis 1929 bladz. 486. 
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schreef, dat ter verkrijging van een juist inzicht, de historische oor­
sprong der grondwetsartikelen moest worden nagegaan, en de gronden, 
waarop zij rusten, moesten worden onderzocht. *) 

Achtereenvolgens rijst nu de vraag naar het rechtskarakter van : 

a - het toezicht op de Gemeentebesturen; 

b - het toezicht op de waterstaatswerken, waterschappen, enz.; 

с - het beslissen van administratieve geschillen. 

Ad а - Aan eerstgemeld vraagpunt zijn bij de herziening der Pro-
vinciale wet in 1927 tijdens het parlementair debat zeer belangrijke 
beschouwingen gewijd, waarbij een uitweg in de gerezen moeilijkheid 
door meerderen is gezocht in het bestempelen van dit toezicht, als een 
jus sui generis, een afzonderlijk rechtsfiguur derhalve naast autonomie 
en zelfbestuur. 

Is het aannemen van dezen tusschenvorm, historisch-juridisch be­
schouwd, verantwoord te achten? 

Zooals in hoofdstuk II is aangegeven, werd door VAN HOGENDORP in 
zijn Schets aan een rechtstreeksch verband tusschen het Gouvernement 
en de Steden, districten enz. niet gedacht. De Grondwet-1814 schiep 
dit directe contact, doch slechts op enkele punten; overigens bleef het 
gezag en het toezicht bij de Staten berusten, met dit voorbehoud 
nochtans, dat aan de plaatselijke besturen overeenkomstig den inhoud 
hunner reglementen, de vrije beschikking moest worden gelaten over 
hunne huishoudelijke belangen. Artikel 95 kende niettemin ook wat 
dit laatste betreft, nog eene belangrijke beperking. Het bepaalde n.l. 
dat de plaatselijke besturen „nogtans gehouden en verpligt (bleven) 
de begrooting hunner inkomsten en uitgaven aan de Staten over te 
leggen" en zich voorts terzake hadden te gedragen „naar hetgeen dien­
aangaande door gemelde Staten zal worden noodig geoordeeld". 

Het hier bedoelde gezag en toezicht der Staten werd bij deze Grond­
wet geheel in de lijn der Staatsregeling-1801 — zie bladz. 45 — gezien 
als eene interne aangelegenheid van het gewest en viel onder „de be­
schikking en beslissing van alles, wat tot de gewone inwendige politie 
en oeconomie" der Staten behoorde. Men moet n.l. niet uit het oog 
verliezen, dat in deze Grondwet ten aanzien der Staten niet enkel werd 
gesproken van „huishoudelijke belangen", met betrekking tot welke 
de plaatselijke besturen de vrije beschikking verkregen. In de 
fransche tekst der Grondwet-1815 trad dit verschil in redactie nog 
scherper naar voren, waar ten aanzien der Staten werd gesproken 
1) Mr J. R. THORBECKE: Aanteekening op de Grondwet, 2e druk, Voorrede, 
bladz. 5. 
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over „tout ce qui tient à l'administration et à l'économie intérieure 
de leur Province" en met betrekking tot de plaatselijke besturen (les 
administrations locales) over „leurs intérêts particuliers et domesti­
ques". 

Zoo wordt het begrijpelijk, hoe ook THORBECKE dit toezicht bleef 
beschouwen als een provinciaal belang en het rangschikte onder het 
hoofdstuk, hetwelk handelde over de provinciale huishouding, waar­
door het eene zelfstandige bemoeiing bleef uitmaken der Staten. Waar 
bij artikel 158 van zijn ontwerp deze zorg aan Gedeputeerde Staten 
werd opgedragen, stelde hij dit college ook terzake verantwoordelijk 
jegens de Staten. De toelichting tot dit ontwerp geeft ten duidelijkste 
aan, dat THORBECKE deze bemoeiing in geenen deele beschouwd wilde 
zien als „wetsuitvoering", aan welke taak hij trouwens een geheel af­
zonderlijk hoofdstuk wijdde. 

Volkomen terecht heeft dan ook Mr MENDELS bij de discussies in 
de Tweede Kamer tijdens de behandeling van het ontwerp tot her­
ziening der Provinciale wet-1927 betoogd, dat „met volle bewustheid 
en met volle bedoeling" in 1848 dit toezicht aan de Staten, d.w.z. aan 
de Provincie, aan het hoogere staatsrechterlijk lichaam was opgedragen. 

„De Provinciale macht bestreek een staatsrechtelijk terrein, dat het klei-
„nere omvatte, dat der gemeenten. Daarboven had men de souvereine 
„sfeer van het souvereine staatsgezag". 

Verklaarde THORBECKE zelf niet in de Memorie van Antwoord tot 
zijn ontwerp-gemeentewet, dat de gemeentebesturen „aan de Staten 
ondergeschikte besturen" uitmaakten? ч 

Geheel kan ik ook onderschrijven de opvatting van Mr RINK, in de 
Eerste Kamer naar voren gebracht, dat hij geneigd was aan te nemen, 
dat de grondwetgever van 1887 „onnadenkend en zonder diep genoeg 
in het systeem der Grondwet door te dringen, de Provinciale Staten als 
toezichthouders op de gemeentebesturen heeft vervangen door de Ge­
deputeerde Staten". 

De Staatscommissie van 1883 wilde van geen verandering op dit 
punt weten, en terecht! 

BUIJS motiveerde de wijziging als eene „verduidelijking", maar ver­
loor eveneens het aan deze bepaling ten grondslag liggende stelsel ge­
heel uit het oog. 

Ik kan met Mr Dr FREDERIKS, van wiens hand een zeer belangrijk 
artikel over deze quaestie verscheen in „Gemeentebestuur 1928"1) 

1) Mr Dr FREDERIKS: Verantwoordingsplicht van Gedeputeerde Staten voor hun 
toezicht op de Gemeentebesturen. 1928, nr 2, bladz. 89 e.v. 
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moeilijk instemmen, wanneer hij als zijn oordeel te kennen geeft, dat 
de rechtshistorie in eene andere richting wijst, als door Mr WERKER in 
de vergadering van de Staten van Zuid-Holland van 28 Juli 1927 
werd aangegeven. Terecht was m.i. laatstgenoemd Statenlid van oor­
deel, dat het toezicht op de Gemeentebesturen een provinciaal autono-
misch karakter draagt. 

Tuschen Mr WERKER en Mr I. B. COHEN, *) welke laatste het toe-
zichtsrecht stempelde tot een zeer bijzonder getint zelfbestuur, is geen 
belangrijk verschil van zienswijze. 

Waar Mr COHEN schreef, dat „krachtens de geheele historische ont­
wikkeling van onze staatsinstellingen, dat toezicht eene taak is, toe­
komend aan de provincie en geen ander", stelde hij zich op hetzelfde 
standpunt als Mr WERKER. 

Wanneer men zich losmaakt van de drie-kringen-theorie, dan ver­
liest de tegenstelling tusschen autonomie en zelfbestuur hare scherpte 
en komt de uitoefening van beide functies — binnen de van elkander 
afwijkende formeele omlijningen — practisch geheel overeen. 

Hoemeer de eenheidsstaat-gedachte in ons Staatsbestuur doordrong 
en de herinnering aan het verleden vervaagde, kwam dit toezicht ook 
losser te staan van de autonome sfeer der gewestelijke corporaties, en 
trad het meer naar voren als eene functie, welke als „zelfbestuur" in 
den waren zin kan worden aangemerkt, n.l. als „de zelfstandige be­
hartiging door een binnen het Staatsverband geordende corporatie 
van een haar toevertrouwd deel van het Staatsbestuur". 

Sinds 1887 draagt dit zelfbestuur inderdaad „een bijzonder tintje" 
n.l. in zooverre, dat de Grondwet zelve het orgaan aanwijst, met de 
behartiging dezer zorg belast. 

Verandert daardoor iets aan het wezen van het zelfbestuur? M.i. 
is dit allerminst een „noodzakelijk" gevolg. De zelf bestuurstaak vindt 
hare omlijning in de hoogere regeling. Binnen de daarin gestelde gren­
zen is de zelfstandigheid der zelfbestuurscorporaties beperkt. Ik zie 
niet in, waarom de wetgever — waar noodig — geen beperking zou 
kunnen opleggen ten aanzien van het orgaan, met deze taak te belasten. 
Maar dit specifiek aangewezen orgaan blijft dan zijn corporatie re­
presenteeren; slechts wanneer dit laatste zou worden geëlimineerd, 
houdt m.i. de functie op „zelfbestuur" te zijn. De corporatie bestuurt 
zich zelf, oefent zelf-regeering uit; niet het orgaan op zich. Wanneer 
men vasthoudt aan de in den aanhef van dit hoofdstuk gegeven ka-

1) Mr I. B. COHEN: Een onaannemelijk wetsontwerp, de Telegraaf 20-10-'27. 
Zie Gemeentebestuur 1928, nr 2, bladz. 99. 
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rakteriseering van het zelfbestuur is er geen andere mogelijkheid. 
Het hier bedoelde toezicht is m.i. derhalve zelfbestuur en valt niet 

onder den in artikel 135 neergelegden afhankelijken decentralisatie-
vorm. 

ad b - In artikel 41 der Schets had VAN HOGENDORP onder de wetten, 
welker uitvoering zou blijven toevertrouwd aan de Staten, mede op­
genomen die, welke betrekking hadden op het onderhoud en de ver­
betering van wegen en kanalen. Tijdens de beraadslagingen in de 
Grondwetscommissie-1814 werd voorgesteld hieraan eene restrictie te 
verbinden, door toevoeging der woorden „niet tot den algemeenen 
Waterstaat behoorende". ELOUT verklaarde zich hiertegen, daar dit 
bijvoegsel z.i. aanleiding zou geven tot verkeerde opvattingen en hij 
vervolgde dan: 

„Het spreekt van zelve, dat de Staten het beheer hebben over de wegen en 
„kanalen, welke provinciaal zijn. Thans is er alleen quaestie van wetten, 
„en deze zullen zekerlijk nooit andere wegen en kanalen, dan die, welke 
„tot de algemeene Directie van den Waterstaat behoren, tot onderwerp 
„hebben". ^ 

Bij de behandeling van het hoofdstuk van den Waterstaat werd de 
noodzakelijkheid bepleit tot het vastleggen in de Grondwet „eener 
linie van demarcatie tusschen de Algemeene en de Provintiaale Direc­
tie"2) en aan eene Commissie opgedragen, zich te beraden over een 
meer uitgebreid ontwerp terzake. 

De artikelen 130 en 131 der Grondwet-1814 zijn het resultaat van 
hare studie. Krachtens eerstgemeld artikel hadden de Staten de be­
heering van alle zoodanige waterwerken, bruggen en wegen binnen 
hunne provincie, voor zoover niet bij de artikelen 128 en 129 uitdruk­
kelijk aan de Directie van den Rijkswaterstaat opgedragen. Ingevolge 
artikel 131 hadden de Staten het toezicht en het gezag over alle heem­
raadschappen, waterschappen enz. binnen hunne provincie. Binnen 
de grondwettelijke begrenzingen bleef voormeld beheer, gezag en toe­
zicht derhalve provinciale bemoeiing, deel hunner autonome taak, 
welker afzonderlijke vermelding enkel hare verklaring vindt in het 
ingewikkeld karakter dezer materie, welke bijzondere omlijning vroeg. 

Zoo kon de Regeering bij hare toelichting tot het wetsontwerp tot 
herziening van het 9e Hoofdstuk der Grondwet ten aanzien van artikel 
192 van het ontwerp-1848 dan ook verklaren, dat de daarin aangege­
ven bemoeiingen aan de Staten binnen hunne provincie waren opge-

^ Dr H. T. COLENBRANDER: Ontstaan der Grondwet-1814, deel I, bladz. 226. 
2) Als voren, bladz. 285. 
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dragen „als belangrijke voorwerpen van hun provinciaal huishouden" 
en sprak THORBECKE in de Memorie van Antwoord terzake van zijn 
ontwerp-Provinciale wet o.a. van het „recht" van toezicht aan de 
Staten behoorende. 

De opneming dezer functies door THORBECKE in de Provinciale wet 
onder het hoofdstuk, hetwelk handelt over de provinciale huishouding, 
vindt daarin hare motiveering. Deze opvatting ligt nog steeds aan 
onze wetgeving ten grondslag, zooals ook Mr ARNTZENIUS in zijn Bij­
dragen opmerkte. Bij de indiening der wet houdende algemeene regels 
omtrent het Waterstaatsbestuur (Waterstaatswet-1900) stipuleerde de 
Regeering uitdrukkelijk in de Memorie van Toelichting, dat bij het 
ontwerp geen regels werden gesteld omtrent de bevoegdheden der 
Provinciale Staten, uit de Grondwet of de Provinciale wet afgeleid 
en welke sinds lang vaststonden. Als Mr D. TALMA in zijn werk over 
„de bevoegdheid der Provinciale Staten en het oppertoezicht des Ko-
nings bij den Waterstaat" zich dan ook afvraagt, of door het complex 
van wetten, dat de Waterstaat thans voor een groot deel beheerscht, 
principieel beduidende verandering is gebracht in de bevoegdheden 
der Staten en in het oppertoezicht des Konings, dan luidt zijn ant­
woord terecht ontkennend.1) 

Buus' opvatting, volgens welke het toezicht op de waterschappen 
„eene zorg voor de uitvoering van 's-lands wetten" vormt en voor de 
Staten eene taak even vreemd aan hunne huishoudelijke belangen, als 
welke andere ook"2) uitmaakt, is formeel beschouwd dan ook niet 
juist. Dit neemt niet weg, dat de vraag gewettigd is, of — materieel 
bezien — het toezicht, hier bedoeld, wel onder het provinciale huis­
houden in engeren zin kan worden gerekend. 

Beantwoordt men deze vraag evenwel ontkennend, dan beteekent 
dit niet, dat deze bemoeiing komt te ressorteeren onder artikel 135 der 
Grondwet, doch is het zelfbestuur in den werkelijken zin van het 
woord, d.w.z. eene bemoeiing, aan de Staten ter zelfstandige beharti­
ging toevertrouwd. 

Ad с - Wanneer Buus zijne beschouwingen over de practijk van 
het zelfbestuur der Staten onder de werking der Grondwet-1848 samen­
vat, dan concludeert hij, dat „behalve in die gevallen, waarin de 
„Grondwet zelve de uitvoering van dezen of geenen tak van algemee-
„nen dienst aan de Staten opdraagt, hun aandeel in de uitvoerende 
„macht weinig meer omvat dan het recht om de geschillen te beslech-

*) Mr D. TALMA: „De bevoegdheid der Provinciale Staten en het oppertoezicht 
des Konings bij den Waterstaat". Acad. proefschrift, Utrecht 1903, bladz. 148. 
а) Mr J. Т. Buus: De Grondwet, deel II, bladz. 72. 
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„ten, welke over de uitvoering van de „wet oprijzen".1) 
Moet dit beslissen van geschillen dan als „uitvoering" worden aan­

gemerkt? 
Deze opvatting is ontleend aan THORBECKE, die haar o.m. in de ar­

tikelen 153 der Provinciale wet en 179 b (thans 209 b) der Gemeente­
wet tot uitdrukking bracht. 

Beslissen van de geschillen over de uitvoering, beschouwde hij als 
„een deel der uitvoering", welke zelfs in de eerste plaats toekwam aan 
dezelfde macht, aan welke de uitvoering werd toevertrouwd. 

THORBECKE'S zienswijze in deze steunde op het door hem voorge­
stane principieel verschil tusschen publiek- en privaatrecht. Hieraan 
verbond hij, zooals KRANENBURG schrijft: „het gevolg, dat de publiek­
rechtelijke geschillen nu ook aan de administratie moesten worden 
opgedragen" en begreep hij onder „uitvoering door de administratie" 
ook „de beslissing van geschillen bij en door die uitvoering rijzende". 
Dit laatste gevolg „werd en wordt" — aldus KRANENBURG — „door de 
meeste auteurs niet meer aan de onderscheiding verbonden".2) 

THORBECKE'S opvatting ligt nochtans nog steeds aan onze organieke 
wetten ten grondslag. Onder de vigueur der Grondwet-1848 en het op 
artikel 130 dier constitutie gebaseerde artikel 128 der Provinciale wet 
— zooals dit luidde vóór 1905 — was de zelfstandigheid van Gedepu­
teerde Staten bij dit specifieke onderdeel der hun opgedragen uitvoe­
ring onvoldoende verzekerd, zooals ook Buus aan Mr ARNTZENIUS toe­
gaf. ") De herziening der Grondwet in 1887 en die der Provinciale 
wet 1905 bracht — zooals in hoofdstuk I werd geconstateerd — in 
dit opzicht verbetering. Ook wat het „repressief" toezicht betreft, be­
vat de Provinciale wet ten aanzien der uitspraken door Gedeputeerde 
Staten over administratiefrechtelijke geschillen een bijzondere rege­
ling. Zij schrijft n.l. in artikel 168 voor, dat de wijze, waarop schorsing 
of vernietiging dezer uitspraken plaats kan vinden, alsmede de ge­
volgen, daarmede gepaard gaande, in de bijzondere wetten, waarbij 
hun de beslissing wordt opgedragen, regeling moet vinden. Hiervoor 
gelden derhalve niet de in de artikelen 169—174 gestelde regelen. 

Het vorenstaande doet ons zien, dat het historisch zoowel als staats­
rechtelijk onjuist is, om de gedifferentieerde taak onzer provinciale 

») Mr J. T. Buus: De Grondwet, deel II, bladz. 76. 
2) Mr R. KRANENBURG: Het Nederlandsch Staatsrecht, 4e druk, deel II, bladz. 47. 
8) Mr J. T. Buus: De Grondwet, deel II, bladz. 72. 
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Organen — voor zoover geen autonomie — te wringen binnen de be­
paling, vervat in artikel 135 onzer constitutie. 

De omstandigheid, dat het oorspronkelijke zelfbestuursartikel, op 
grond waarvan de volledige uitvoering van bepaalde wetten door de 
Staten zou geschieden, in de practijk geen beleving vond, en wij op 
het stuk van wetsuitvoering enkel hebben gekregen de inschakeling der 
provinciale organen in het algemeen bestuursapparaat, afhankelijk 
van hooger gezag, moge zijne schrapping in 1887 verklaren; dit houdt 
echter niet in, dat het beginsel van zelfbestuur geheel uit ons provin­
ciaal bestuursrecht daarmede verdween. Het bleef terdege behouden 
ten aanzien van de beslissing in administratiefrechtelijke geschillen — 
naar THORBECKE'S woord: deel der uitvoering—, het vond daarenboven 
uitdrukking in de opdracht aan de Staten tot het houden van toezicht 
over de gemeentebesturen en, — zou men met Buus eene rangschik­
king van het toezicht over de Waterstaatswerken, Waterschappen enz. 
onder de provinciale „huishouding" minder juist achten, eveneens in 
deze taak. 

De wijziging van het hier bedoeld grondwetsartikel in 1887 betee-
kende — zooals werd gezien — de liquidatie van de in onze constitutie 
neergelegde zelfbestuurstaak der Staten ten opzichte van de uitvoe­
ring der wetten, en het grondwettelijk vastleggen van de afhankelijke 
verhouding der provinciale organen tegenover het hooger uitvoerend 
gezag op dit terrein. 

Dit feit op zich sluit reeds een onderbrenging der hierboven sub a 
tot en met с bedoelde functies onder dit artikel uit. 

De ruime formuleering van deze grondwetsbepaling mag hiervoor 
niet het criterium vormen ; de aard der functies is beslissend. 

Nog een andere vraag rees en wel met betrekking tot den omvang 
der in artikel 135 der Grondwet omschreven verplichting, n.l. deze, 
of onder het begrip „wetten" daarin opgenomen, ook de Provinciale 
wet zelve moet worden begrepen. Eenzelfde quaestie was reeds vroeger 
gerezen ten aanzien van het toenmalig artikel 126 der Gemeentewet, 
sedert 1887 als 3e lid aan artikel 144 der Grondwet toegevoegd. 

Uit de vraagstelling zelve blijkt reeds, hoe weinig de in deze bepa­
lingen vervatte „verplichtingen" met het werkelijke zelfbestuur heb­
ben uit te staan. 

In dit verband is het niet van belang ontbloot, om na te gaan, hoe 
THORBECKE scherp onderscheid maakte tusschen de door het hooger ge­
zag uitgevaardigde beschikkingen naar gelang deze werden gegeven uit 
Staats- of uit Gemeentebelang. 
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In zijn in 1847 verschenen werkje „Over plaatselijke begrooting"1) 
schreef hij: 

„Wij leerden drie dassen van beschikkingen kennen, voortvloeyende: 
„Ie - of uit Staatsbelang; of 
„2e - uit dat gemeentebelang, hetgeen in alle gemeenten gelijkelijk bestaat; 
„of 
„3e - uit de individuëele behoeften van elke gemeente afzonderlijk. 
„De aanleg en werking van het regt der hoogere overheid, om de plaatse-
„lijke vrijheid te binden, moeten zich natuurlijk naar het verschil dier drie 
„dassen rigten. 
f f · > • > . · · * · · • 

„Vele posten van uitgaaf zijn geboden, hetzij ter zake van betrekking met 
„de Staatsdienst, hetzij in 't belang der gemeente; andere zijn niet ge-
„boden. 
„Verpligte posten in het belang der gemeente zelve zijn vooreerst de uit-
„gaven, men kan ze constitutionele uitgaven noemen, tot instandhouding 
„der wettige inrigting van gemeentebestuur; en ten andere die, welke als 
„volstrekte voorwaarden van een ordelijk gemeentehuishouden worden 
„gevorderd". 

Blijkt uit dezen laatsten passus vooral niet duidelijk, dat ook naar 
THORBECKE'S opvatting de in de Gemeentewet opgenomen verplich­
tingen dienen te worden onderscheiden van die, welke uit de overige 
wetten en maatregelen van bestuur voortvloeien? Vindt hierin zijn 
standpunt neergelegd in de missive van 26 November 1862, gericht 
aan Gedeputeerde Staten van Zeeland, dat n.l. onder het begrip „wet­
ten" (van artikel 126 der Gemeentewet) de Gemeentewet zelve niet 
wel te begrijpen was, niet genoegzaam verklaring? 

Dat bij Koninklijke besluiten van lateren datum het tegenoverge­
stelde beginsel gehuldigd werd, doet aan de juistheid dier onderschei­
ding niets af. 

Het behoeft nochtans allerminst te verwonderen, dat, gezien de 
ruime redactie dier bepaling bij het overigens ontbreken van andere 
dwangmaatregelen, ook voor de in de Gemeentewet opgenomen ver­
plichtingen — en zulks geldt sedert 1887 eveneens voor die der Pro­
vinciale wet — gemakshalve dit dwangrecht, zij het onder bepaalde 
restricties, toepasselijk werd geacht. 

Waar de onderhavige quaestie geen direct verband houdt met in 
dit hoofdstuk behandelde materie, meen ik haar verder onbesproken 
te kunnen laten. 

Het voorafgaande laat echter nog eens te meer zien, tot welke ver-

1) Mr J. R. THORBECKE: „Over plaatselijke begrooting" 1847, bladz. 11 e.V. 
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warring de vereenzelviging der in voormelde grondwetsartikelen neer­
gelegde „verplichting" met „zelfbestuur" leidt. 

De nieuwe zelfbestuursgedachte, sedert 1887 vooral onder den in­
vloed van Buns gehuldigd, leidde tenslotte tot eene eigenaardige moei­
lijkheid, welke nog dient te worden besproken. 

Ziet men het zelfbestuur, — zooals hiervoren door mij omschreven 
— als een opdracht van onderdeelen van het Staatsbestuur ter zelf­
standige behartiging aan de aan het Staatsgezag ondergeordende „cor-
poratiën", dan is de quaestie van de „organen", welke bij de vervul­
ling dezer taak die corporatiën representeeren, niet van essentieel be­
lang, al sluit dit niet uit, dat daaromtrent het hooger gezag ook — 
voor zooveel noodig — een bepaalde aanwijzing kan doen bij de wet­
telijke regelingen, welke de zelfbestuurstaak omlijnen. 

Toen deze zelfbestuursgedachte als gevolg van de aanvaarding der 
drie-kringen-theorie plaats maakte voor de afhankelijke decentralisa-
tievorm, waarbij naar THORBECKE'S woord de organen der lagere cor­
poraties „werktuigen" werden van hooger gezag, werd het noodzake­
lijk, dat omtrent de vraag, welk orgaan als werktuig in elk voorko­
mend geval zou moeten optreden, geen twijfel zou bestaan, weshalve 
in de Provinciale en Gemeentewet op dit punt regelen werden gesteld. 
De Burgemeester werd daarbij niet uitdrukkelijk vermeld, daar deze, 
in tegenstelling tot de overige organen, in zijn betrekking tot het alge­
meen bestuur bij de opvatting, welke de ontwerper onzer Gemeente­
wet huldigde, zonder meer „ambtenaar" was en uit dien hoofde te zij­
nen aanzien geen bijzondere voorziening, als in het toenmalige artikel 
128 der Gemeentewet vervat, noodig was. 

Zoodra evenwel de „verplichting", in de artikelen 135 en 144, 3e lid 
der Grondwet opgenomen, in de staatsrechtsliteratuur tot zelfbestuur 
was verheven en het essentieel element daarvan gezocht werd in de 
juridische identiteit tusschen bestuurders en bestuurden, kreeg de 
vraag, welke organen als zelfbestuurs-organen konden worden aange­
merkt, meer beteekenis. Deze organen toch moesten geacht kunnen 
worden de bestuurde burgerij te representeeren. Kan nu de Burgemees­
ter, benoemd door de Kroon zonder eenige inmenging van de zijde 
der ingezetenen, als zoodanig worden aangemerkt? 

Mr SYBENGA heeft in Rechtsgeleerd Magazijn een tweetal artikelen 
aan dit vraagpunt gewijd. Ik wees hierop reeds. De opneming van den 
Burgemeester als zelfbestuursorgaan achtte hij eene cardinale fout, 
eene miskenning van het wezen van het zelfbestuur. Mr MARCHANT 
bleek bij de behandeling der herziening onzer Gemeentewet eenzelfde 
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opvatting te zijn toegedaan. Het is trouwens de consequente uitwer­
king van de aan dit nieuwe zelfbestuur ten grondslag liggende gedach­
te. „Aan het beginsel van zelfbestuur" — aldus Mr MARCHANT — „is 
„inhaerent in de eerste plaats, dat de zelfstandige overheden, die 
„draagsters moeten zijn van de uitvoering der wet, moeten zijn over-
„heden, die door de geregeerden zelf zijn aangewezen . . . Aangezien op 
„de keuze van den Burgemeester de ingezetenen niet den minsten in-
„vloed hebben, is de Burgemeester ook niet een orgaan van zelfbe­
s tuur" . ») 

In zijn repliek heeft Minister Ruus DE BEERENBROUCK terecht be­
streden, dat de door Mr MARCHANT in navolging van Mr SYBENGA 

geponeerde stelling staatsrechtelijk gemeen goed geworden zou zijn. 
Zooals ik hierboven neerschreef, is dit echter evenmin het geval met 
de hieraan ten grondslag liggende zelfbestuursgedachte zelve. 

Heeft het eigenlijke zelfbestuur, vorm van onafhankelijke decen­
tralisatie, wellicht buiten onze Grondwet en organieke wetten om in 
ons bestuursrecht toepassing gevonden? 

De aanvaarding der drie-kringen-theorie sloot weliswaar deze mo­
gelijkheid uit. Eene zelfstandige bemoeiing der lagere corporatie bui­
ten het terrein hunner huishouding was daarmede onvereenigbaar. 
Het enkele feit, dat eene hoogere corporatie terzake eener materie re­
gelen had gesteld, onttrok deze stof in haar geheel aan de lagere 
rechtsgemeenschappen. Op deze gedachte heeft ook OPPENHEIM voort­
gebouwd en daarin zelfs het criterium voor de onderscheiding der be­
langen, tot de verschillende huishoudingen behoorende, gezocht. 

„Zij (de Grondwet) wijst ook den weg, waarlangs aan een speciaal belang, 
„dat bij de gemeenten niet veilig is, behoorlijke verzorging kan worden 
„gewaarborgd... De wetgever kan dit belang trekken binnen zijne sfeer, 
„het tot rijksbelang verheffen, zelf de noodzakelijke regels stellen..., 
„maar is hij hiertoe niet in staat, dan is daarmede juist het bewijs gele-
„verd, dat het onderwerp uit zijnen aard voor plaatselijke regeling in aan-
„merking komt; dat het tot de gemeentehuishouding behoort, waarmede 
„dan weder 's-raads recht intreedt om vrij en naar eigen inzicht daarover 
„te beslissen". *) 

Het alternatief was volgens OPPENHEIM derhalve: alles of niets. Hij 
huldigde het absolute stelsel, waarvan VAN DER POT terecht getuigt, 
dat het „een gevolg is van te starre dogmatiek" en tevens een uit­
vloeisel vormt van „de zucht om toch langs dezen weg de gemeente-

1) D. KOOIMAN: Parlementaire geschiedenis herziening Gemeentewet, bladz. 277 
e.V. 
2) Mr J. OPPENHEIM: Het Nederlandsch Gemeenterecht, deel I, bladz. 73. 
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lijke autonomie een weerstandsvermogen tegen annexaties van den 
kant van den wetgever te verleenen, hetwelk zij anders niet bezit".1) 

Dat OPPENHEIM hierin het panacée zag, blijkt wel uit de exclamatie, 
welke hij deed volgen: 

„Dit is juist het prachtige van het stelsel en daarin is de veiligheidsklep 
„gelegen tegen ongemotiveerde onttrekking van zaken aan de Gemeente-
„en overbrenging ervan naar de rijkshuishouding, dat deze grensverschui-
„ving voor het Rijk de verplichting medebrengt zelf regelend tegenover 
„de geannexeerde stof te gaan staan". *) 

Bij deze zienswijze vallen derhalve alle vormen, waarbij provinciale 
en gemeentebesturen als hulporganen van den rijkswetgever dienstbaar 
gemaakt worden aan een taak, die het Rijk binnen zijn verzorgings­
sfeer heeft getrokken, onder het z.g. zelfbestuur, m.a.w. onder de 
functie, welke in Grondwet en organieke wetten omlijning vindt, en 
kan enkel de vraag rijzen, of het hooger gezag tot de verschuiving der 
grenzen aan de hand van het hiervoren aangegeven criterium steeds 
bevoegd was. 

OPPENHEIM'S opvatting leidt tot de conclusie, dat volledige annexatie 
wèl, gedeeltelijke annexatie van een tot dusverre door de lagere corpo­
ratie verzorgd belang, door hooger gezag niet geoorloofd is te achten. 

Eene samenwerking van hoogere en lagere corporatie „bij de be­
hartiging van één en hetzelfde belang, waarbij dan aan het hoogere 
orgaan de leidende en desnoods gebiedende rol toekomt" *) is naar 
OPPENHEIM'S standpunt, als zijnde „onrecht" uitgesloten te achten. 

Binnen het te nauwe keurslijf van deze dogmatiek vermocht ons 
bestuursrecht zich niet te ontplooien. Het vroeg breeder basis, en waar 
de Grondwet en organieke wetgeving deze niet bood, ging de ontwik­
keling buiten deze om. 

Voormeld alternatief bood te weinig ruimte voor eene doelmatige 
bestuursordening, liet te geringe speling voor locale differentieering. 

Werd zulks ook door STRUIJCKEN
 4) niet te veel uit het oog verloren 

waar hij de inkrimping der gemeentelijke zelfstandigheid aan den wet­
gever weet, die z.i. een loopje nam met het beginsel van autonomie 
langs den weg van het z.g. zelfbestuur? Stond den wetgever, indien 
hij vast wenschte te houden aan de hier besproken dogmatiek, een 
andere weg open? 
1) Mr J. OPPENHEIM: Het Nederlandsch Gemeenterecht, deel I, bladz. 72 en 73, 
noot van den bewerker. 
2) Alsvoor, bladz. 73 en 74. 
a) Mr J. H. LABBERTON: De Gemeente als rechtsorgaan in haar verhouding tot 
den Staat. Acad. proefschrift Groningen 1906, bladz. 26. 
*) Mr A. A. H. STRUYCKEN: De Gemeenten en haar gebied, bladz. 1. 
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In zijn proefschrift heeft LABBERTON de onhoudbaarheid van Op-
PENHEIM'S alternatief duidelijk aangetoond, en het vraagstuk der z.g. 
tusschenvormen in den breede beschouwd. De vraag, aan welke corpo­
ratie een zaak ter behartiging dient te worden toevertrouwd, wordt 
z.i. beheerscht door overwegingen van doelmatigheid. Zoodra een 
maatschappelijk belang algemeene zijden vertoont en daarnaast tevens 
locale verschillen, staat naar zijne meening vast, dat het alleen door 
samenwerking van algemeenen wetgever en lagere corporatie doel­
matig geregeld kan worden. Zoodanige materie is dan gedeeltelijk van 
rijks-, gedeeltelijk van gemeentebelang. 

„Daar verder het tot de bevoegdheid van den algemeenen wetgever als 
„hoogste rechtsorgaan behoort, te beoordeelen waar inderdaad van locaal 
„rechtsverschil gesproken kan worden, valt hem bij die samenwerking de 
„leidende rol toe. Hij stelt de algemeene regelen, en regelt daardoor tevens 
„de rol, die de gemeente op het betreffend gebied zal mogen spelen. Als 
„de algemeene wetgever eene zaak zoover regelt, als zij doelmatig alleen 
„door algemeene regelen, die voor het geheele land uniform gelden, gere-
„geld worden kan, dan kan men hem nooit ten laste leggen, dat hij zich op 
„een terrein begeeft, waarop hij niet thuis behoort, want een gebied, waar 
„algemeene regels doelmatig zijn, behoort tot het Rijksbelang, en een 
„belang behoort juist voor zoo ver tot het Rijksbelang, als dat deel van 
„zijn gebied, waar algemeene regels doelmatig zijn, zich uitstrekt. Daar 
„waar de locale regeling doelmatig wordt, begint het gebied van het pro­
vinciaal of het gemeentebelang, van de „huishouding" van provincie of 
„gemeente".1) 

De samenwerking van hooger gezag en lagere corporatie ziet LAB-
BERTON in twee hoofdvormen mogelijk. Maatstaf daarbij vormt de 
aard der onderlinge verhouding, welke er een van coördinatie en een 
van subordinatie kan zijn. 

Bij den gecoördineerden vorm behoeven wij niet langer stil te staan. 
Zij komt neer op eene onderlinge afpaling van ieders zelfstandige be­
moeiingssfeer ten aanzien eener materie (aanvullende bevoegdheid). 

De gesubordineerde daarentegen omlijnt en beperkt de bemoeiingen 
der lagere corporatie, geeft haar speciale bevoegdheden binnen het 
raam der wettelijke regeling en onder het toezicht van hooger gezag. 
Kortom, de wetgever bepaalt specifiek, hoever locale differentieering, 
m.a.w. plaatselijke verzorging doelmatig is. 

Uitgaande van de stelling, dat de te behandelen materie gemeen­
schappelijke behartiging vraagt, bepaalt het hooger gezag den omvang 

') Mr J. H. LABBERTON: De Gemeente als rechtsorgaan in haar verhouding tot 
den Staat. Acad. proefschrift Groningen 1906, bladz. 28. 
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der bemoeiing van de lagere corporatie; geeft zij aan, in hoever de 
lagere corporatie eene speciale bevoegdheid of opdracht bekomt. 

Terecht schrijft LABBERTON, dat ook als de Gemeente de „opdracht" 
krijgt eene wet door verordening aan te vullen, dit onderwerp nog 
plaatselijk belang behoudt; dat de inhoud der regeling, niet de vraag 
of geregeld zal worden, aan de gemeenteraden het doelmatigst kan 
worden overgelaten. 

„Men ziet aldus de scherpe grens tusschen autonomie en zelfbestuur weg­
vallen. Overal waar de Gemeente eenigerlei bevoegdheid heeft, is bij het 
„onderwerp een element van plaatselijk belang aanwezig, d.i. een kant, die 
„het doelmatigst locaal verschillend verzorgd wordt". *) 

Zoo wordt ook verklaarbaar de oorspronkelijke redactie van artikel 
1 van het ontwerp-Woningwet, waarin de volkshuisvesting een voor­
werp van de aanhoudende zorg der gemeentebesturen werd genoemd. 
Naar OPPENHEIM'S gedachtengang, welke ook in het Voorloopig Ver­
slag ten aanzien van dit wetsontwerp was neergelegd, sneed evenwel 
de Regeering met die verklaring zich zelven den weg af om regelend 
op te treden. 

„Wil men de regeling der bouwpolitie als een Rijksbelang beschouwen, dan 
„dient in de eerste plaats artikel 1 uit het wetsontwerp te vervallen, maar 
„bovendien had dan uit het wetsontwerp moeten blijken, dat de bouw-
„politie inderdaad als een Rijkszaak wordt aangemerkt, in welk geval 
„ingevolge het derde lid van het Grondwetsartikel de medewerking der 
„gemeentebesturen tot uitvoering der wet gevorderd had kunnen worden". 

De wijze, waarop de Regeering zich uit de impasse, waarin zij zich 
zelf door het bestreden artikel had gebracht, redde, laat ik, — als 
kunnende weinig tot verheldering bijdragen — ter zijde. De heele 
vraagstelling, of de volkshuisvesting eene zaak was van rijksbelang of 
gemeentebelang, was — gelijk LABBERTON opmerkt — eenvoudig te 
beantwoorden geweest. „De Regeering had eenvoudig kunnen vol­
staan met te antwoorden: „Zij is beide"." 

„Zij is beide in tweeërlei zin, men zou kunnen zeggen zoowel extensief als 
„intensief. Extensief, in zoover art. 45 verklaart, dat waar het door deze 
„wet bestreken terrein ophoudt, het gemeentebelang weer begint, d.w.z. 
„het terrein, waarop de regelende bemoeiingen der gemeentebesturen doel-
„matig geacht worden. Intensief, in zooverre ook op het gebied, dat de 
„wet wèl bestrijkt, niettemin de regelende bevoegdheid der gemeentebe-
„sturen als van de meest geschikte organen weder wordt ingeroepen, om-
„dat de zaak hier èn algemeene èn bijzondere kanten vertoont, die alleen 

x) Mr J. H. LABBERTON: De Gemeente als rechtsorgaan in haar verhouding tot 
den Staat. Acad. proefschrift Groningen 1906, bladz. 67. 
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„door samenwerking van algemeene en locale organen behoorlijk tot hun 
„hun recht komen".1) 

De gesubordineerde vorm van samenwerking tusschen hooger gezag 
en lagere corporatie is in wezen niets anders dan „zelfbestuur" in den 
waren zin van het woord; d.w.z. het toevertrouwen aan de ondergeor-
dende corporaties van een deel der Staatstaak ter zelfstandige behar­
tiging binnen de grenzen, bij de hoogere regeling aangegeven en onder 
toezicht van hooger gezag. 
Aan dezen vorm van decentralisatie, welke — en hiermede zij de op 
bladz. 92 gestelde vraag beantwoord — in ons administratief recht 
geleidelijk meer tot uiting komt, ligt weder ten grondslag eene rechts­
verhouding tusschen den Staat en de binnen haar verband geordende 
deelen ; bij deze functie representeeren de organen weder de corporatie, 
waarvan zij deel uitmaken. 

In hoofdstuk VI zal deze kentering meer uitvoerig bespreking 
vinden. 

1) Mr J. H. LABBERTON: De Gemeente als rechtsorgaan in haar verhouding tot 
den Staat. Acad. proefschrift Groningen 1906, bladz. 88. 
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HOOFDSTUK V 

Aansprakelijkheid voor daden van zelfbestuur de jure constitvto 

„Macht en verantwoordelijkheid zijn onverbrekelijk verbonden". 
Mr R. KRANENBURG: Nederlandsch Staatsrecht, 4e druk, deel I, bladz. 149. 

„Een zelfbestuur zonder aansprakelijkheid voor eigen handelingen ware 
„eene ziellooze instelling". 
Mr S. SYBENGA: Rechtsgeleerd Magazijn 1929, bladz. 98. 

Ziet men het zelfbestuur als een binnen zekere grenzen zelfstandig 
behartigen door lagere corporatiën van een deel van het Staatsbestuur, 
dan is het duidelijk, dat de zelfbesturende corporatie daarvoor de volle 
verantwoording draagt en voor de gevolgen, welke deze medebrengt, 
heeft in te staan. Van onafhankelijke decentralisatie is — zooals IN 
'T VELD1) opmerkt — de eigen verantwoordelijkheid, waaronder wordt 
gehandeld, het kenmerk, al sluit dit allerminst hooger toezicht uit. 

Geheel anders wordt de casuspositie bij realiseering der door THOR-
BECKE voorgestane inschakeling van organen eener lagere corporatie 
in het bestuursapparaat der hooger geordende. Niet langer represen­
teeren, gelijk wij zagen, deze daarbij het gemeenschapsverband, waar­
aan zij zijn ontsproten ; zij vormen werktuigen in de handen van het 
hooger gezag. De hoogere corporatie is het, die hare macht uitoefent 
door middel van hare bestuursorganisatie, waarvan de hier bedoelde 
organen mede schakels vormen. 

De vraag, bij welke corporatie de verantwoordelijkheid berust, ver­
kreeg vooral beteekenis, sinds ons hoogste rechtscollege voorgoed het 
standpunt, dat onze burgerlijke wetgeving niet de rechtsgevolgen van 
overheidsdaden regelt, verliet, en schade-acties, gericht tegen de Over­
heid, niet langer strandden op het middel van niet-ontvankelijkheid. 

De bevoegdheid van den burgerlijken rechter, om kennis te nemen 
van vorderingen, bedoeld in artikel 2 R.O.—, ook al ligt hieraan ten 
grondslag eene rechtsverhouding, welke een publiekrechtelijk karakter 
draagt, is door den Hoogen Raad practisch steeds aanvaard.2) Met 

1) Mr J. IN 'T VELD: Nieuwe vormen van decentralisatie, bladz. 19. 
2) Verwezen zij o.m. naar het arrest van den H. R. van 31 Dec. 1915 (W. 9947) 
waarin zeer duidelijk naar voren treedt, dat evenals in artikel 163 der Grondwet-
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de wijziging, welke ons huidig artikel 154 der Grondwet in 1848 voor­
al onder den invloed van THORBECKE onderging, is bedoelde wetsbepa­
ling nimmer in overeenstemming gebracht. Het in 1822 door den 
Koning uitgevaardigd z.g. Conflicten-besluit, waarbij de Kroon zich 
zelf opwierp als het orgaan, hetwelk te beslissen had over de vraag, of 
van een daad der administratie door de rechterlijke macht mocht 
worden kennis genomen en deze door haar kon worden berecht, werd 
in 1844 ingetrokken. 

THORBECKE'S opvatting steunde op eene principieele tegenstelling 
tusschen het privaat- en het publiekrecht. Ook OPPENHEIM heeft steeds 
elke inmenging van de burgerlijke rechtspraak op het terrein van het 
publieke recht op dien grond afgeweerd en meerderen hebben met hem 
de niet-toepasselijkheid van het Burgerlijk Wetboek op publiekrech­
telijke verhoudingen betoogd.1) Hierop nader in te gaan, valt even­
wel buiten het bestek dezer studie; de kwestie heeft trouwens — ge­
zien de ontwikkeling onzer jurisprudentie — geen practische beteeke-
nis meer. 

Alvorens de jurisprudentie aangaande de verantwoordelijkheid voor 
zelfbestuursdaden aan een nadere bespreking te onderwerpen, zij ge­
heel summier aangegeven, in hoever de overheid in het algemeen ge­
houden is tot vergoeding van schade, door schuld harer organen ge­
leden. Ik beperk mij hierbij tot de schade-acties, welke aan de artt. 
1401 e.v. B.W. worden ontleend. 

Artikel 1401 B.W. bepaalt, dat elke onrechtmatige daad, waardoor 
aan een ander schade wordt toegebracht, voor dengene, door wiens 
schuld die schade is veroorzaakt, de verplichting doet ontstaan, om 
deze te vergoeden. Krachtens het daaropvolgend artikel geldt deze 
vergoedingsplicht eveneens bij schade, door nalatigheid of onvoor­
zichtigheid veroorzaakt. Als onrechtmatig beschouwde de Hooge Raad 
in het verleden enkel de daad of het verzuim, welke of in strijd was 
met des daders rechtsplicht of inbreuk maakte op eens anders recht. 
In 1919 vond de vooral door MOLENGRAAFF voorgestane ruimere op­
vatting ingang en werd onder „onrechtmatige daad" tevens begrepen 
zoodanige daad of verzuim, welke indruischt hetzij tegen de goede 
zeden, hetzij tegen de zorgvuldigheid, welke in het maatschappelijk 

1815 het voorwerp van het geschil, m.a.w. het te beschermen recht de bevoegd­
heid der rechterlijke macht bepaalt, ongeacht of het geschilpunt tusschen par­
tijen (i.e. de onrechtmatigheid der daad) in het privaat- of in het publiekrecht 
wortelt. 
*) Mr J. OPPENHEIM: Nederlandsch Gemeenterecht, deel I, bladz. 784. 
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verkeer betaamt ten aanzien van eens anders persoon of goed.1) 
Hoever reikt nu de aansprakelijkheid van den Staat voor daden 

zijnerzijds bij de uitoefening zijner overheidstaak? 
In eene critische beschouwing in 1911 in het Weekblad voor Pri­

vaatrecht, Notaris-ambt en Registratie gewijd aan onze jurisprudentie 
op dit stuk, heeft SCHOLTEN er de aandacht op gevestigd, dat het 
bijna steeds eene inbreuk op het privaatrecht was, welke den rechter 
aanleiding gaf, de overheid aansprakelijk te stellen, en hij vervolgde 
dan: 

„Inbreuk op de privaatrechten staat de Overheid in talrijke gevallen, in 
„wetsbepalingen omschreven, vrij, maar maakt een publiekrechtelijk li-
„chaam zich aan dergelijke inbreuk schuldig buiten die bepaalde gevallen, 
„dan verliest de handeling haar rechtvaardigingsgrond, die het publiek­
recht haar gaf, en blijft niets dan eene eenvoudige onrechtmatige daad 
„naar burgerlijk recht... Buiten die gevallen mag de Overheid niet tre-
„den in de sfeer van het subjectieve privaatregt".a) 

„De Overheid is derhalve" — aldus MEIJERS8) — „geen ge-
„priviligieerd persoon in het privaatrecht". In deze woorden vatte hij 
samen de gedachte, welke aan onze jurisprudentie ten grondslag lag. 
„De basis van het privaatrecht verliet men echter niet".8) 

Zulks komt zeer sterk tot uitdrukking in het arrest van 10 Mei 1901, 
W. 7606 (Rotterdamsche pothuizen-arrest), waarbij de Hooge Raad 
overwoog, dat „al is de aan het bestuur opgedragen uitvoering van de 
verordeningen van den Raad formeel eene publiekrechtelijke hande­
ling, daarbij mogelijk is, dat eens anders recht van eigendom onrecht­
matig wordt aangetast, waardoor alsdan grond voor verschillende bij 
de wet aangewezen vorderingen en vergoeding van schade kan ont­
staan". 

Door dit arrest werd de tot dusverre weifelende jurisprudentie ge­
vestigd. Elke gemeenschap, ook de publiekrechtelijk bestaande, kan 
derhalve eene onrechtmatige daad plegen, die, al is zij formeel eene 
publiekrechtelijke handeling, leiden kan tot en burgerrechtelijke actie. 
Als voorwaarde voor 's-rechters inmenging stelde het kort daarop, 
n.I. op 17 Mei 1901 W. 7608 — gewezen arrest, dat zoodanige hande­
ling een burgerlijk recht aantast. 

») Arrest H. R. 31 Jan. 1919, W. 10365. 
2) Mr PAUL SCHOLTEN: Burgerlijk onrecht — aansprakelijkheid van de Overheid 
wenschelijke wetswijziging. Weekblad van Privaatrecht. Notarisambt en Regis­
tratie 1911 nr 2156. 
3) Mr E. MEIJERS: De onrechtmatige overheidsdaad W. P. N. R. 1924, nr 2883. 
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„Handhaving van het privaatrecht tegen een door het publiekrecht met 
„gerechtvaardigde inbreuk, is" — aldus SCHOLTEN — „grondslag der actie; 
„privaatrechtelijke vergoeding wordt er door bereikt. 
„Dat de burgerlijke rechter daarbij vragen van publiek recht te beslissen 
„zou krijgen, acht ik allerminst een bezwaar. Publiek- en privaatrecht 
„loopen nu eenmaal zoo in elkaar, dat al maakt men de scheiding nog 
„zoo scherp, toch telkens de rechter over de eene soort van geschillen vragen 
„uit het gebied van de andere soort te beslissen kan krijgen. Zegt men ein-
„delijk, dat de overheid in talrijke gevallen zelf moet kunnen uitmaken, 
„of voor ingrijpen grond bestaat (freies Ermessen) dan vergeet men dat 
„daar, waar dit naar ons positief recht het geval is, de wet door zijn for-
„muleering de mogelijkheid daartoe ook opent".1) 

Eene belangrijke wijziging onderging het standpunt van den Hoo-
gen Raad in 1924.2) Bij arrest van 20 November van dat jaar (zaak 
OSTERMANN) verklaarde dit rechtscollege n.l. eveneens onrechtmatig 
een handelen of nalaten bij enkele overtreding van een wettelijk voor­
schrift. Daarin alleen reeds werd een grond gezien tot vergoeding van 
veroorzaakt vermogensnadeel. 

„Ook het publiekrechtelijk zedelijk lichaam behoort bij de vervulling zijner 
„overheidstaak, handelend door zijne organen, zijnen rechtsplicht na te 
„komen, en pleegt, daarbij wettelijke voorschriften, van welken aard ook, 
„niet eerbiedigend, zonder meer een onrechtmatige daad en is gehouden 
„tot vergoeding der daardoor veroorzaakte schade". 

Het criterium, hetwelk voordien niet gezocht werd in het karakter 
der gepleegde handeling maar in den aard van het daardoor gelaedeer-
de subjectief recht *), werd bij dit arrest niet langer als beslissend aan­
gehouden. Deze uitspraak lag geheel in de lijn van hetgeen Mr H. 
KRABBE reeds in de vergadering der Nederlandsche Juristen-vereeni-
ging in 1910 had voorgestaan, waarbij hij n.l. aan de competentie van 
den rechter ook de onrechtmatige overheidsdaad, waarbij geen bur­
gerlijke rechten worden aangetast, wilde zien onderworpen.4) 

In het arrest a quo had het Hof in overeenstemming met de toen­
maals geldende jurisprudentie zich op het standpunt geplaatst, dat 
slechts dan een onrechtmatige daad aanwezig was, wanneer een bur­
gerlijk recht van den benadeelde en niet, wanneer door de handeling 
of het verzuim een publiek recht of geen recht van deze was ge­
schonden. 

De Hooge Raad stipuleerde nochtans uitdrukkelijk, dat i.e. onder 

Ï) Mr PAUL SCHOLTEN: W. P. N. R. 1911, nr 2156. 
2) Arrest H. R. 20 November 1924, W. 11293. 
8) Zie W. R. DROST: Wettelijke aansprakelijkheid der Overheid 1923. 
*) Handelingen Nederlandsche Juristenvereeniging 1910, deel II, bladz. 284. 
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onrechtmatige daad niet slechts diende te worden verstaan een han­
delen of nalaten, dat inbreuk maakt op eens anders recht, maar mede 
een handelen of nalaten, dat in strijd is met des daders eigen rechts­
plicht. Onverschillig was het hierbij, of het wettelijk voorschrift, het­
welk werd overtreden, een privaatrechtelijk dan wel een publiekrechte­
lijk karakter droeg. 

Naar NOYON, wiens conclusie bij dit arrest werd gevolgd, daarin aan­
voerde, lag deze opvatting geheel in de consequentie der jurisprudentie 
van den Hoogen Raad. Terecht vestigde SCHELTEMA er evenwel 
de aandacht op, dat bij dit arrest aan artikel 1401 B.W. eene beteeke-
nis werd gehecht, waardoor dit voorschrift geheel en al uit het kader 
van het privaatrecht — waarin het naar zijn aard thuis behoort — 
treedt en het geheele rechtsterrein gaat bestrijken. *) 

Dit verstrekkende arrest, hetwelk veel stof heeft doen opwaaien, 
deed de vraag rijzen, of de verruiming, welke het begrip „onrecht­
matig" in 1919 had ondergaan, nu eveneens de quaestie der overheids-
aansprakelijkheid zou gaan beheerschen. 

De Hooge Raad beantwoordde bij het op 29 Juni 1928 (W. 11864) 
gewezen Strooppot-arrest deze vraag in ontkennenden zin. Het ge­
bod om zich te onthouden van een handelen in strijd met de zorgvuldig­
heid, welke in het maatschappelijk verkeer betaamt ten aanzien van 
eens anders persoon of goed, zag — aldus de Hooge Raad — slechts 
op het verkeer tusschen bijzondere personen onderling, daaronder be­
grepen het verkeer, waaraan de Overheid op gelijken voet als een bij­
zonder persoon deelneemt. 

Door dezen norm werden mitsdien niet beheerscht die gevallen, 
waarin „aan de Overheid niet anders of meer wordt verweten, dan dat 
„zij, door tekort te schieten in haar verplichting om de taak, die op 
„haar als zoodanig rust, naar behooren te vervullen, belangen heeft 
„gekrenkt". 

Weder een stap verder ging het op 5 Mei 1933 (W. 12612) door den 
Hoogen Raad gewezen arrest. Hierbij toch werd erkend eene aan­
sprakelijkheid der Overheid bij handelingen, indruischende tegen de 
zorgvuldigheid, welke in het maatschappelijk verkeer betaamt ten aan­
zien van eens anders goed, ook al treedt de overheid op in de vervul­
ling harer bestuurstaak. 

De Hooge Raad stelde enkel wederom de restrictie, dat het hande­
lingen moesten betreffen, welke naar haren aard niet slechts door de 

1) Mr F. G. SCHELTEMA: De onrechtmatige overheidsdaad, W. 11307. 
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Overheid, maar ook door een bijzonderen persoon kunnen worden 
verricht. 
Men ziet, hoe dicht de Hooge Raad genaderd is tot een volledig van 
toepassing verklaren van artikel 1401 B.W. in de ruime opvatting, in 
1919 voor het jus privatum aanvaard, ook waar het daden betreft, 
door de Overheid als zoodanig gesteld. 

Zooals RIBBIUS in W. 12612 opmerkte, geeft dit arrest eene 
nadere preciseering van de stelling, vervat in het hiervoren aange­
haalde Strooppotarrest. 

Laatstbedoeld arrest liet inderdaad de vraag open, wanneer aange­
nomen kan worden, dat de overheid „op gelijken voet als bijzondere 
personen deel neemt aan het maatschappelijk verkeer". 

„Geldt dit alleen" — aldus RIBBIUS — „wanneer zij geheel gelijk 
„aan een privaat persoon en niet als Overheid handelt?" 

Naar het oordeel van den Hoogen Raad — blijkens zijn uitspraak 
van 5 Mei 1933 — is dit mede het geval als de Overheid handelt ter 
vervulling harer overheidstaak. De handeling zelve moet echter ook 
door een bijzonder persoon kunnen worden gesteld. 

Welke corporatie is nu gebonden voor daden van zelfbestuur? 
Ook bij de beantwoording dezer vraag zal ik mij beperken tot de 

gehoudenheid, voortvloeiende uit onrechtmatige daden in den zin 
van art. 1401 e.v. B.W. 

De jurisprudentie op dit punt wordt met recht „zeer vast" genoemd. 
Krachtens haar rust de aansprakelijkheid bij de hoogere corporatie. 

Deze zienswijze behoeft in geenen deele verwondering te wekken; zij 
toch is geheel in overeenstemming met het systeem, door THORBECKE in 
onze organieke wetten neergelegd en hetwelk in de voorafgaande hoofd­
stukken is behandeld. 

Het ten onrechte als zelfbestuur betiteld systeem van afhankelijke 
decentralisatie maakt geen andere zienswijze mogelijk. 

Bij arrest van 24 Juni 1881 W. 4672 heeft de Hooge Raad zich ver-
eenigd met de opvatting van het Bossche Gerechtshof,1) dat bij het 
uitvoeren door Burgemeester en Wethouders der Gemeente Udenhout 
van het provinciaal reglement op de waterleidingen zij niet optraden 
voor en namens de Gemeente, maar handelden als agenten van een 
hooger administratief gezag, en uit dien hoofde de Gemeente voor 
hetgeen in deze door Burgemeester en Wethouders werd verricht, niet 
aansprakelijk was te achten. 
1) Zie vonnis arr. rechtbank te Breda op 18 Februari 1879 en arrest gerechts­
hof te 's-Hertogenbosch van 28 Juni 1880, gemeentestem nrs. 1555 en 1556. 
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Dezelfde gedachtengang ligt ten grondslag aan de op 30 Juni 1882 
(W. 4795 en W. 4796), alsmede op 12 Januari 1883 (W. 4868) gewezen 
arresten. In zijn aan deze laatste uitspraak — waarbij onder vernieti­
ging van het arrest van het Gerechtshof te Leeuwarden van 7 Decem­
ber 1881 (W. 4777) het vonnis der Groningsche Arr. Rechtbank van 
12 November 1880 (W. 4653) werd bevestigd — voorafgaande con­
clusie wees de advocaat-generaal Polis er op, dat Burgemeester en 
Wethouders geen zedelijk lichaam bestaande in en naast de Gemeente 
vormen, doch met den Raad het bestuur der Gemeente uitmaken. 
Handelende in hun qualiteit, doen zij dit óf als vertegenwoordigers 
der Gemeente, wier orgaan zij zijn, óf als agenten van het hoogere 
administratief gezag, en is voor hunne handelingen aansprakelijk in 
het eerste geval de Gemeente, in het tweede geval het Rijk of de Pro­
vincie, in wier belang en namens wie zij gehandeld hebben. De Hooge 
Raad vereenigde zich met dit standpunt en overwoog daarbij o.m., 
dat artikel 126 der Gemeentewet aan de daarin genoemde gemeente­
lijke organen geene rechtspersoonlijkheid verleent, doch daaruit enkel 
mag worden afgeleid, dat in zoodanige gevallen niet, gelijk in den 
regel, de Gemeente, maar de Provincie of het Rijk door hen vertegen­
woordigd en door hunne handelingen, zoolang zij werkzaam zijn bin­
nen den formeelen kring hunner bevoegdheid, verbonden wordt. 

Ook de lagere rechtspraak sloot zich bij deze opvatting aan. Ver­
wezen zij in dit verband o.a. naar vonnissen der Arr. Rechtbank te 
Assen van 20 Juni 1887 (W. 5570), alsmede te Middelburg van 29 
Februari 1888 (W. 5614). 

Bij vonnis der Arr. Rechtbank te Rotterdam van 14 Januari 1895 
(W. 6657) werd eischer in zijn vordering tot vergoeding van schade, 
geleden door op last van den Burgemeester gedane ontsmetting van 
een winkelpand en winkelgoederen en gericht tegen de Gemeente, even­
eens niet ontvankelijk verklaard, omdat de Burgemeester die ontsmet­
ting had gelast krachtens de wet van 4 December 1872 S. 72 en dus 
als vertegenwoordiger van het Rijk en niet van de Gemeente. 

De Rechtbank overwoog hierbij, dat het h.i. zich lichtelijk liet ver­
klaren, waarom in artikel 126 niet afzonderlijk den Burgemeester al­
leen werd vermeld, „vermits een burgemeester toch reeds zonder uit­
drukkelijke wetsbepaling, als afhankelijk ambtenaar van staatsgezag 
tot medewerking bij de uitvoering van rijkswetten of Koninklijke be­
sluiten is verplicht". 

Deze zoo simplistische en geheel in THORBECKE'S geest gegeven uit-
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legging wordt — zooals uit hoofdstuk II reeds is gebleken — geheel 
door mij onderschreven. 

Gemeld vonnis verdient daarenboven nog bij'zondere aandacht, 
omdat daarin tevens er op gewezen wordt, dat de omstandigheid, dat 
in meerdere bepalingen van genoemde wet de daar bedoelde kosten 
zoo noodig ten laste der Gemeente gebracht worden, niets afdoet aan 
de quaestie der aansprakelijkheid, m.a.w. „niet wegneemt, dat de bur-
meester, die kosten makende, handelt als orgaan van het Rijk, zijn 
lastgever". 

Niet ontvankelijk-verklaring vond voorts o.a. plaats bij vonnis der 
arr. rechtbank te Amsterdam van 30 October 1914 (W.B.A. nr 3438) 
eveneens op grond, dat Burgemeester en Wethouders, krachtens en tot 
handhaving eener provinciale verordening iets verrichtende, optreden 
als agenten van een administratief hooger gezag en daardoor hunne 
Gemeente niet verbinden. De Rechtbank oordeelde voorts, dat de 
door die uitvoering veroorzaakte kosten nimmer als uitgaven, door de 
Gemeente gedaan, kunnen worden aangemerkt en Burgemeester en 
Wethouders met die uitgaven ook niet de Gemeente kunnen verbinden. 

Geheel in overeenstemming met het hiervoren aangehaald arrest 
van den Hoogen Raad van 12 Januari 1883 ging de Arr. Rechtbank te 
's-Hertogenbosch bij haar vonnis van 25 Juni 1920 (W. 10705) van 
de overweging uit, dat het College van Burgemeester en Wethouders 
eener Gemeente geen rechtspersoonlijkheid bezit noch aan eenige be­
paling der Gemeentewet de bevoegdheid ontleent, om uit eigen hoofde 
burgerlijke handelingen aan te gaan of in rechten op te treden, zoodat 
deszelfs daden slechts kunnen worden beschouwd als daden van Ge­
meente, Provincie of Rijk, al naar gelang het als orgaan dezer corpo-
ratiën handelt. 

In de jaren 1923—1928 werden meerdere schade-acties ingesteld, 
voortspruitende uit de aan de Distributiewet gegeven toepassing. 
Waar deze jurisprudentie een bijzonder karakter draagt, wensch ik 
haar afzonderlijk te behandelen en onderbreek ik uit dien hoofde de 
chronologische volgorde. 

De Arr. Rechtbank te 's-Gravenhage week bij haar vonnis van 10 
Februari 1925 (W. 11346) van het sedert meerdere decenniën door 
den Hoogen Raad ingenomen standpunt af. 

Afgescheiden van de vraag, of de Drankwet al dan niet een onder­
werp van staatszorg regelde, trad het College van Burgemeester en 
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Wethouders, nu bij de Drankwet een deel der uitvoering van die wet 
in zijne handen was gelegd, naar het oordeel van dit rechtscollege 
daarbij op als orgaan der Gemeente, zoodat eischer, die conform de 
geldende jurisprudentie den Staat der Nederlanden had gedagvaard 
onder veroordeeling in de kosten van het geding in zijn vordering tegen 
dezen gedaagde niet ontvankelijk werd verklaard. 

Het Gerechtshof te 's-Gravenhage verklaarde bij haar arrest van 
24 Juni 1926 (W. 11518) de grief van appellant tegen deze beslissing 
evenwel gegrond en overwoog: 

„dat, wanneer aan het College van Burgemeester en Wethouders inge-
„volge art. 126 der Gemeentewet wordt opgedragen hun medewerking te 
„verleenen bij de uitvoering van Wetten, algemeene maatregelen van be-
„stuur en provinciale reglementen en verordeningen, dit College niet op­
treedt ter behartiging van een gemeentelijk belang voor en namens de 
„gemeente, doch ter behartiging van een Rijks- of Provinciaal belang 
„voor of namens Rijk of Provincie en dus als orgaan van den Staat of de 
„Provincie; 
„dat dit temeer klemt, waar in het 2e lid van art. 126 dier Gemeentewet 
„wordt bepaald, dat, indien de wetten, maatregelen, bevelen, reglementen 
„of verordeningen een bepaalde medewerking van den Raad vorderen en 
„deze die medewerking weigert. Burgemeester en Wethouders daarin 
„moeten voorzien, waaruit van zelf voortvloeit, dat ook de gemeenteraad 
„bij het verleenen van zoodanige medewerking niet als orgaan van de ge-
„meente en als hoogste macht daarvan optreedt, maar als orgaan van het 
„lichaam, dat zijn medewerking vordert: 
„dat derhalve, nu de uitvoering der Drankwet, welke strekt tot regeling 
„van den kleinhandel in sterken drank en tot beteugeling van openbare 
„dronkenschap en de zorg hiervoor tot een zaak van rijksbelang maakt, 
„grootendeels wordt opgedragen aan het College van Burgemeester en 
„Wethouders en van Gedeputeerde Staten, deze Colleges bij de uitoefening 
„dezer taak niet optreden als organen der gemeente, doch als organen van 
„het Rijk, dat hun medewerking opvordert; 
„dat hieraan niet kan afdoen, dat deze Colleges bij de uitvoering der Wet 
„een zekere zelfstandigheid hebben en naar eigen inzicht handelen, en niet 
„is in te zien, hoe deze omstandigheid tot een andere gevolgtrekking 
„kan leiden; 
„dat derhalve Burgemeester en Wethouders, krachtens de hun door de 
„Drankwet opgedragen taak een drankvergunning verleenende, weigerende 
„of intrekkende, optreden als orgaan van den Staat". 

Vermelding verdienen voorts nog in dit verband het vonnis der 
Arr. Rechtbank te Amsterdam van 15 Juni 1925 (W. 11416), waarbij 
in het optreden der gemeentepolitie ter opsporing eener overtreding 
der Octrooiwet eene verrichting werd gezien, welke buiten de bemoei­
ingssfeer der Gemeente is gelegen, weshalve de Gemeente als zoodanig 
bij onrechtmatige uitoefening dezer taak niet werd gebonden. 
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Bezien wij thans de jurisprudentie .waartoe de toepassing der Dis-
tributiewet 1916 aanleiding gaf. 

Allereerst zij hierbij gewezen op een vonnis der Arr. Rechtbank te 
Zwolle van 14 Januari 1920 (W. 10603), waarbij dit rechterlijk orgaan 
zich op het standpunt plaatste, dat eene Brandstoffen-commissie, in­
gesteld door den Burgemeester op last van den Minister van Land­
bouw, Nijverheid en Handel eene bijzondere landsadministratie vorm­
de, welke bij het aangaan van overeenkomsten optrad als vertegen­
woordigster niet van de Gemeente, doch van het Rijk, terwijl de Burge­
meester in deze had gehandeld als orgaan van Rijksgezag. 

Eenzelfde standpunt werd ingenomen door de Arr. Rechtbank te 
Middelburg bij haar vonnis van 8 Januari 1923 (W. 10988). 

Bij arrest van 2 Januari 1923 (W. 11113) overwoog het gerechtshof 
te 's-Hertogenbosch in eene procedure Staat contra Gemeente Hoens-
broek, dat, waar de Distributiewet 1916 inhield, dat zij mede moest 
worden uitgevoerd door de Gemeentebesturen, hieronder ingevolge 
artikel 126 der Gemeentewet het College van Burgemeester en Wet­
houders was te verstaan, zoodat mitsdien ter uitvoering dezer wet 
Burgemeester en Wethouders van Hoensbroek terecht waren opge­
treden ; en verder, dat zij daarbij optraden, niet als vertegenwoordigers 
der Gemeente, maar als orgaan van den Staat en in dat geval hunne 
uitgaven niet ten laste der Gemeente zouden mogen gesteld worden, 
ware het niet, dat artikel 3, Ie, der Distributiewet uitdrukkelijk be­
paalde, dat de Gemeente de inkoopsprijzen moest betalen, dat zij de 
verkoopsprijzen ontving en het nadeelig slot voor 1/10 te haren laste 
kwam. De verplichting voor de Gemeente, om de door het College be­
stelde leveranties van het Rijk te betalen, vloeide dus voort uit de 
wet zelve evenzeer als „de bevoegdheid van Burgemeester en Wethou-
„ders, om zelfstandig, als orgaan van den Staat, te bestellen, wat zij 
„ter uitvoering der Distributiewet noodig acht". 

Kort daarna werd dit Gerechtshof wederom geroepen, om uitspraak 
te doen in een geschil, omtrent de toepassing dezer wet gerezen. Aan 
haar arrest van 24 April van datzelfde jaar (W. 11135), waarbij het 
vonnis der Arr. Rechtbank waarvan beroep werd bevestigd, ligt op­
nieuw dezelfde gedachtengang ten grondslag. Zij achtte n.l. de tegen 
de Gemeente ingestelde vordering niet ontvankelijk, omdat, ingevolge 
de Distributiewet 1916 de Gemeente als zoodanig niets met deze zaak 
te maken had. 
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De overwegingen van het Gerechtshof laat ik — in verband met het 
hierna te bespreken arrest van den Hoogen Raad — in extenso volgen : 

„dat dit proces zich geheel beweegt op het terrein der Distributiewet-1916 
„en blijkens haar aanhef deze wet zonder eenigen twijfel de openbare orde 
„raakt ; 
„dat de wetgever de uitvoering dezer wet had kunnen opdragen aan de 
„gemeente, vertegenwoordigd door den Raad, maar hij dit niet gedaan 
„heeft, en, ingevolge art. 126 Gemeentewet, aan de medewerking van het 
„„Gemeentebestuur" de voorkeur heeft gegeven; 
„dat dit volgt uit het feit, dat deze wet nergens van den Raad, maar 
„steeds van het Gemeentebestuur spreekt, onder andere in de art. 1 al. 1 en 
„en 2, en art. 4, alsmede uit het feit, dat al de ministerieele circulaires, die 
„ter uitvoering dezer wet noodig waren, zijn gericht aan „de Gemeente-
„besturen"; 
„dat, waar het Gemeentebestuur moet medewerken, dit geschiedt door het 
„College van Burgemeester en Wethouders, art. 126 Gemeentewet; 
„dat de Distributiewet 1916 dus bepaaldelijk gewild heeft, dat niet de 
„gemeente, maar dat het College van Burgemeester en Wethouders tot 
„hare uitvoering zoude medewerken en alsdan dat College niet optreedt 
„als orgaan der gemeente, maar als orgaan van het Rijk, met het gevolg, 
„dat, mocht het College van Burgemeester en Wethouders daarbij eenig 
„wettelijk voorschrift overschrijden, dan de gemeente als zoodanig daar-
„voor niet kan worden aangesproken; 
„dat dit ook geldt in casu, waar de gemeente wordt gedagvaard tot te­
ruggave van door haar ontvangen gelden, die onverschuldigd zouden 
„betaald zijn, omdat, hoewel de gemeente de verkoopprijzen ontvangt 
„(art. 3 Distributiewet), zij overigens buiten de zaak staat en de vraag van 
„het al of niet verschuldigd zijn niet met haar kan worden gedebatteerd; 
„dat, mocht tegen het bovenstaande worden aangevoerd, dat in casu fei-
„telijk zijn opgetreden èn de gemeente èn het College van Burgemeester en 
„Wethouders, meenende als haar orgaan op te treden, en dat dus de ver-
„koopen aan Glaudemans toch door en voor de gemeente 's-Hertogen-
„bosch zouden zijn geschied, dan het Hof deze tegenwerping onvoldoende 
„acht; 
„dat toch vaststaat en de gemeente ook heeft erkend, dat zij in deze ge­
handeld heeft ter voldoening aan de wet, waarmede alleen bedoeld is en 
„kan zijn de Distributiewet 1916; 
„dat, gelijk betoogd, tot uitvoering van deze wet moest worden medege-
„werkt niet door de gemeente maar door het College van Burgemeester 
„en Wethouders; dat mitsdien dit College ten deze door de wet zelve was 
„aangesteld tot orgaan van het Rijk en besluiten van den Gemeenteraad 
„of van het College van Burgemeester en Wethouders daarin geen veran-
„dering konden brengen; 
„dat dit College, waar het de voor uitvoering der Distributiewet 1916 
„noodige in- en verkoopen deed, mitsdien, zij het onbewust, toch optrad 
„als Rijksorgaan en alsdan, zooals gezegd, de gemeente als zoodanig niet 
„voor eventueele overschrijdingen van wettelijke voorschriften kan worden 
„aangesproken"; 
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Bij Arrest van 20 Maart 1924 (W. 11264) werd de uitspraak van 
het Gerechtshof vernietigd. 

Door eischer in cassatie was aangevoerd, dat ten onrechte uit de 
aangehaalde bepalingen, meer in het bijzonder die der Distributiewet-
1916, was afgeleid, dat het Gemeentebestuur ten deze handelde als 
Rijksorgaan. Dat onder Gemeentebestuur in casu te verstaan was het 
College van Burgemeester en Wethouders werd ook door hem erkend; 
echter volgde daaruit z.i. nog niet, dat de Gemeente als zoodanig ge­
heel buiten de zaak zou staan, bepaaldelijk wat betreft de financieele 
zijde der distributieregeling. 

Onder verwijzing naar artikel 3 der wet, hierboven reeds vermeld, 
concludeerde ook de procureur-generaal NOYON, dat het Gemeente­
bestuur terdege de Gemeente in deze verbond; immers, zij betaalde 
de goederen, bij verkoop ontving zij den prijs en van het nadeelig ver­
schil bleef 10 procent voor hare rekening, terwijl hetgeen zij in strijd 
met de vaststelling der inkoopsprijzen te veel had uitgegeven niet van 
het Rijk kon worden teruggevorderd. 

„De gemeente handelt alzoo" — aldus Mr NOYON — „door haar bestuur, 
„zoodat dit niet als rijksorgaan optreedt en zij zelve is ook niet het in­
strument van het rijk, zoodat niet aan het rijk door middel van de ge-
„meente maar aan deze wordt betaald". 

De Hooge Raad liet aan hare uitspraak o.m. de volgende overwe­
gingen voorafgaan: 

„Overwegende, dat de Distributiewet 1916 in artikelen 1 tot en met 4, 
„eene regeling heeft gegeven — gelijk zulks ook in de geschiedenis der 
„totstandkoming dezer wet bevestiging vindt —, waarbij de Minister van 
„Landbouw, Nijverheid en Handel met de zorg wordt belast voor het in 
„het land aanwezig en verkrijgbaar zijn van de noodige voorraden van 
„door hem aan te wijzen levensmiddelen, grondstoffen van levensmidde­
len, brandstoffen en huishoudelijke artikelen, terwijl aan het gemeente-
„bestuur wordt opgedragen om voor en ten behoeve der gemeente te zor-
„gen voor het aanwezig en verkrijgbaar zijn van die goederen in de ge-
„meente; 
„dat dit laatste meer in het bijzonder ligt opgesloten in het voorschrift 
„van art. 3, zoowel waar dit handelt over het door de gemeente betalen 
„en ontvangen van de inkoops- en de verkoopsprijzen der door den Minis-
„ter aangewezen goederen, als waar het spreekt van de uitgaven welke 
„krachtens deze wet ten laste der gemeente blijven, waarmede worden 
„aangeduid die uitgaven, welke overblijven na aftrek van de ten laste 
„van het Rijk gebrachte negen tienden van het bedrag van het nadeelig 
„verschil tusschen de door de gemeente besteden en ontvangen inkoops-
„en verkoopsprijzen, — terwijl die aftrek dan nog alleen plaats vindt, 
„indien en voor zoover de inkoopsprijzen niet hooger zijn dan de door den 
„Minister vastgestelde bedragen; 
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„dat ook uit het bij art. 4 bepaalde blijkt, dat daaraan de gedachte ten 
„grondslag ligt dat de wetgever de zorg voor het aanwezig zijn van de 
„vereischte voorraden van levensmiddelen en de andere genoemde goede-
„ren, a a n m e r k t a l s een m a a t r e g e l m e t b e t r e k k i n g t o t 
„de h u i s h o u d i n g d e r g e m e e n t e ; 
„ d a t h i e r u i t v o l g t d a t de D i s t r i b u t i e w e t 1916, d o o r 
„aan de g e m e e n t e b e s t u r e n de z o r g op te d r a g e n v o o r 
„het in de g e m e e n t e a a n w e z i g en v e r k r i j g b a a r ζ ij η v a n 
„de m e e r g e n o e m d e g o e d e r e n , a a n d e z e e e n b e v o e g d -
„heid t o t de r e g e l i n g en h e t b e s t u u r v a n de h u i s h o u -
„ d i n g d e r g e m e e n t e , t e n a a n z i e n v a n d i t o n d e r w e r p 
„hee f t t o e g e k e n d ; 
„dat nu, gelijk mede de geschiedenis der wet onmiskenbaar doet zien, de 
„Distributiewet onder „gemeentebestuur" verstaat het College van Bur-
„gemeester en Wethouders, en derhalve de door haar gegeven regeling 
„hierop neerkomt DAT AAN BURGEMEESTER EN WETHOUDERS 
„IS OPGEDRAGEN EENE BEVOEGDHEID MET BETREKKING 
„TOT DE HUISHOUDING DER GEMEENTE, ALS WAARVAN 
„ART. 134 DER GEMEENTEWET MELDING MAAKT, — EN DAN 
„OOK, ALS GEVOLG DAARVAN, DIT COLLEGE, HANDELENDE 
„TER UITVOERING DER DISTRIBUTIEWET, OPTREEDT ALS 
„ORGAAN DER GEMEENTE; 

„dat derhalve het bestreden arrest, berustende op de stelling dat het 
„College van Burgemeester en Wethouders bij de uitvoering der Distri-
„butiewet optrad als orgaan van het Rijk en dientengevolge de gemeente 
„als zoodanig niets met de zaak had te maken, niet kan worden gehand-
„haafd, doch, als gewezen in strijd met de in het middel vermelde arti-
„kelen der Distributiewet 1916, moet worden vernietigd"; 

Ik kom op deze zeer belangrijke beslissing nader terug. 

Ongeveer gelijktijdig met de behandeling voor het Bossche Gerechts­
hof besliste de Arr. Rechtbank te Amsterdam bij haar vonnis van 27 
April 1923 (W. 11077), dat de Burgemeester, op last van den Minis­
ter krachtens de Distributiewet 1916 goederen in bezit nemende of 
daarna vrijlatende, handelde als orgaan der gemeente en als zoodanig 
de gemeente bond, zoodat rechtens deze en niet de Staat in bezit nam 
of vrij liet. De burgerrechtelijke aansprakelijkheid rustte derhalve 
eveneens op de gemeente. 

De motiveering, aan de uitspraak voorafgaande, verdient wederom 
bijzondere aandacht: 

De Rechtbank n.l. overwoog o.m. : 

„dat volgens art. 144, lid 3, der Grondwet bij de uitvoering van wetten, 
„algemeene maatregelen van bestuur of provinciale verordeningen de me­
dewerking kan worden gevorderd van „de gemeentebesturen"; 
„dat aan die bepaling aldus toepassing pleegt te worden gegeven, dat in 
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„de wetten enz. een bepaald orgaan der gemeente wordt aangewezen, dat 
„bij de uitvoering medewerking zal verleenen, hetzij de gemeenteraad, 
„hetzij het college van burgemeester en wethouders, hetzij de burgemeester; 
„dat naar het oordeel der rechtbank die autoriteiten, handelende krach-
„tens zoodanige bepalingen, blijven organen der gemeente en niet kunnen 
„worden beschouwd als ambtenaren van het Rijk of van de Provincie en, 
„voor zoover de verrichte handelingen aanleiding geven tot burgerrechte-
„lijke aansprakelijkheid, deze rust op de gemeente; 
„dat deze opvatting steun vindt in het feit, dat in den regel de kosten, 
„aan de uitvoering van dergelijke wetten enz. verbonden, uit de gemeente-
„kas moeten worden voldaan, al worden zij somtijds geheel of gedeeltelijk 
„door het rijk of provincie vergoed; 
„dat de gemeenten dan ook belang er bij hebben, niet alleen, dat binnen 
„haar gebied de wetten enz., waarbij de belangen harer ingezetenen 
„evenzeer betrokken zijn als die van de andere bewoners van het rijk of 
„de provincie, worden uitgevoerd, maar ook dat bij de uitvoering gebruik 
„wordt gemaakt van haar organen, waardoor zij tot zekere hoogte mede­
zeggenschap verkrijgen bij die uitvoering; 
„dat dit laatste beginsel weinig tot zijn recht komt, waar de uitvoering is 
„opgedragen aan den Burgemeester, doch niettemin ook deze opdracht 
„moet worden beschouwd als een toepassing van het zoogenaamde zelf­
bestuur; 
„dat trouwens een andere opvatting tot groóte rechtsonzekerheid zou 
„leiden, daar een duidelijk kenmerk, waarnaar kon worden beoordeeld, 
„in welke hoedanigheid de gemeenteorganen gehandeld hebben, althans in 
„vele gevallen zou ontbreken; 
„dat als zoodanig niet kan gelden het feit op zich zelf, dat wettelijke voor-
„schriften worden toegepast, die door een hooger gezag zijn vastgesteld, 
„daar een belang niet ophoudt een gemeentebelang te zijn, alleen doordat 
„rijk of provincie regels stellen omtrent de wijze, waarop het moet worden 
„behartigd; 
„Overwegende, dat derhalve de Burgemeester, bij de opheffing van de 
„inbezitneming de twee partijen goederen onder zich hebbend, die onder 
„zich had als orgaan der gemeente en door middel van haar orgaan dus 
„ook de gemeente zelve die goederen onder zich had en afgaf, zoodat de 
„afgifte, ondanks het onder de gemeente gelegd beslag, was onrechtmatig"; 

Het Amsterdamsch Gerechtshof kon zich met deze argumenteering 
in geenen deele vereenigen. Bij arrest van 27 Januari 1928 (W. 11787) 
werd het vonnis der rechtbank vernietigd. 

Het hof stelde zich daarbij op het standpunt, dat de Burgemeester, 
gevolg gevende aan den last van den Minister van Landbouw, Nijver­
heid en Handel, als bedoeld in artikel 9 der Distributiewet, waartoe 
hij ingevolge artikel 4 dezer wet zijne medewerking had te verleenen, 
niet uitvoerde een maatregel met betrekking tot de huishouding der 
Gemeente, maar handelde als agent van het Rijksgezag en medewerkte 
aan de uitvoering eener Rijkswet, hetgeen medebracht, dat ook de 

110 



burgerrechtelijke aansprakelijkheid kwam te rusten op het Rijk, aan­
gezien „de gemeente-organen bij de uitoefening van het zelfbestuur 
„optreden namens de corporatie, wier regeling wordt uitgevoerd, zoo-
„dat die corporatie aansprakelijk is". 

Deze opvatting ligt ook ten grondslag aan het arrest van gemeld 
Hof, hetwelk op 18 Januari 1927 (W. 11691) reeds was gewezen. Ook 
hier werd de Staat aansprakelijk geacht n.l. voor een verzuim, door 
een Burgemeester bij de uitvoering van meergenoemde wet gepleegd. 
Niet de Burgemeester, maar het verantwoordelijk orgaan van den 
Staat, zijnde ten dezen de betrokken Minister, had „waar de schade 
eventueel uit de Staatskas zou moeten worden vergoed", in rechte 
dienen te worden geroepen. 

Tenslotte zij nog gewezen op het arrest van het Hof te Leeuwarden 
van 1 Februari 1928 (W. 11874), waarin o.a. werd overwogen, dat „al 
„handelde de Burgemeester daarbij als agent van het Rijksgezag" hij 
zelfstandig eene opdracht aan een leverancier verstrekte, zoodat deze 
slechts veroordeeling kon vorderen van hem, d.i. de Burgemeester, op­
tredende als distributie-autoriteit. 

Voor een juiste beoordeeling dezer jurisprudentie is het noodzake­
lijk, om de wet zelve even nader te beschouwen. 

Blijkens de considerans zat bij den wetgever de bedoeling voor, om 
voor den duur der buitengewone tijdsomstandigheden bepalingen vast 
te stellen in het belang van de volksvoeding en van eene doelmatige 
distributie van goederen. Uit overwegingen van doelmatigheid werd 
deze overheidszorg deels gehouden in eigen handen, deels binnen daar­
bij aangegeven begrenzing toevertrouwd ter zelfstandige behartiging 
aan de Gemeente. 

In artikel 1 werd beider taak — n.l. van Rijk en Gemeenten — als 
volgt omlijnd: 

Artikel 1, lid 1: 
Onze Minister draagt zooveel mogelijk zorg, dat van de levens­

middelen enz. door hem aan te wijzen, eene voldoende hoeveelheid 
verkrijgbaar is voor alle gemeentebesturen, die van behoefte daaraan 
tijdig aan genoemden Minister hebben doen blijken. 

Artikel 1, lid 2: 
De Gemeentebesturen dragen zorg, dat van de goederen, ingevolge 

het eerste lid door Onzen Minister aangewezen en ter beschikking ge-
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steld, steeds voldoende hoeveelheden in de Gemeente aanwezig en ver­
krijgbaar zijn. 

Deze regeling vormt een „typisch voorbeeld van „gedeeld" recht. 
Hier evenwel geen „aanvullende" bevoegdheid, doch een gesubordi­
neerde vorm van samenwerking. Artikel 8 doet dit eveneens duidelijk 
zien. Ingevolge deze bepaling toch kon de Minister de vaststelling 
eener distributieregeling ten aanzien van de aflevering van bepaalde 
goederen tot zich trekken; overigens werden de gemeentebesturen uit­
drukkelijk bevoegd verklaard, om onder goedkeuring van den Minis­
ter regelen te stellen met betrekking tot de goederen-distributie. 

De Hooge Raad stempelde de zorg, in artikel 1, lid 2 dezer wet, aan-
de Gemeentebesturen toevertrouwd, ten onrechte tot autonomie; hier 
toch is aanwezig de echte zelfbestuursvorm, zooals ik in Hoofdstuk IV 
omschreef. 

Wat leert ons de gewrongen constructie van den Hoogen Raad? 
Houdt dit arrest een wijziging in der tot dusverre geldende juris­

prudentie? Zooals Mr Dr Vos terecht opmerkt, is daarin eerder eene 
bevestiging daarvan te zien. Immers zij bewijst, dat de Hooge Raad, 
indien hij de hier bedoelde taak als z.g. zelfbestuur had gezien „de 
aansprakelijkheid daarvan niet ten laste der Gemeente gebracht zou 
hebben".l) 

Binnen het raam van artikel 144, lid 3 der Grondwet juncto art. 126 
e.v. (thans art. 151 e.v.) der Gemeentewet kon de Hooge Raad geen 
oplossing vinden, welke het rechtsgevoel vermocht te bevredigen. Tus-
schenvormen tusschen autonomie en dit z.g. zelfbestuur erkent ons 
hoogste rechtscollege niet.a) Welnu, bij dit alternatief bleef derhalve 
de eenige mogelijkheid, de functie, welke krachtens artikel 1, lid 2, der 
Distributiewet aan de Gemeentebesturen werd toevertrouwd, te rang­
schikken onder de autonomie. Tot dit autonome terrein, m.a.w. tot de 
huishouding der Gemeente, zal de Hooge Raad, vasthoudend aan voor­
meld alternatief, verplicht zijn, een toevlucht te blijven nemen, telkens 
wanneer hij zich ziet gesteld voor een binnen de begrenzingen eener 
wet zelfstandig optreden der Gemeentebesturen. 

Waar — zooals ik in hoofdstuk IV reeds aangaf — door het feit der 
overdracht van een deel van het Staatsbestuur ter zelfstandige behar-
1) LEON'S rechtspraak, deel I, afl. 2. Rechtspraak en literatuur op de Gemeente­
wet met toelichting van Mr Dr Vos, bladz. 217. 
*) Zie Mr H. J. H. NAUTA: Autonomie en Zelfbestuur. Weekblad voor Gemeente­
belangen, jaargang 1932, bladz. 145 en jaargang 1933, bladz. 49. 
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tiging aan lagere corporaties, de hun toevertrouwde zorg mede een 
belang dier zelfbesturende corporaties gaat uitmaken, komt het resul­
taat, hetwelk de Hooge Raad via zijn gezochte constructie bereikt, 
practisch overeen met dat, waartoe het echte zelfbestuur leidt. In zoo­
verre behoeft er mitsdien tegen deze constructie allerminst bezwaar te 
bestaan. 

De onhoudbaarheid van OPPENHEIM'S dogmatiek, welke — gelijk wij 
reeds bespraken — sterk werd beheerscht door het verlangen, om de 
autonome sfeer der gemeenten veilig te stellen, treedt bij dit arrest wel 
zeer sterk naar voren. 

Naast voormelde artikelen der Distributiewet 1916 vraagt de be­
paling, vervat in artikel 4, nog even onze aandacht. Dit artikel regel­
de n.l. de verhouding der Burgemeesters tot den Minister van Land­
bouw, Handel en Nijverheid. Hun werden daarbij meerdere verplich­
tingen opgelegd, waarbij voornamelijk gewezen moet worden op de 
daarbij allereerst omschreven plicht tot het verleenen van medewer­
king bij alle door den Minister terzake voorgeschreven maatregelen, 
m.a.w. bij de uitoefening van de hem bij deze wet toevertrouwde zorg. 
De Burgemeesters vormden hierbij derhalve schakels in het rijks­
bestuursapparaat, waren werktuigen, organen van rijksgezag. In zoo­
verre is dus wederom in deze wet de figuur belichaamd, welke in meer­
gemeld grondwetsartikel en de artt. 126 e.V. der Gemeentewet is be­
doeld. 

De vonnissen der Zwolsche en Middelburgsche rechtbanken alsmede 
de arresten van het Amsterdamsche Gerechtshof — hiervoren aange­
haald, vinden hierin hun verklaring. Zij stemmen geheel overeen met 
de opvatting, door den Hoogen Raad ten opzichte van de aansprake­
lijkheid bij z.g. zelfbestuur gehuldigd. In deze gevallen toch betrof 
het de rechtsverhouding, waarin de Burgemeester stond tot den Minis­
ter, wiens last hij uitvoerde. In zooverre is ook de overweging in het 
arrest van het Hof van Leeuwarden, waarop ik wees, juist. 

„Een belang" — aldus Mr Dr Vos — „ontleent in het publiek recht 
„zijn karakter aan de corporatie, die zich dit belang aantrekt, die dat 
„belang in haar huishouden opneemt".1) 

Deze in zich juiste gedachte behoeft m.i. in zooverre aanvulling, 
dat voor zooveel betreft de lagere corporaties, niet enkel het eigen­
machtig ter hand nemen, doch tevens het van hoogerhand ter zelf­
standige behartiging toevertrouwen het karakter van het betrokken 
belang bepaalt. Zoo beschouwd kunnen wij het arrest van den Hoogen 
1) Mr Dr Vos: Het karakter van zelfbestuur. Weekblad voor Gemeentebelan­
gen, 1932, nr 1. 
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Raad niet anders dan toejuichen. Het beteekent, zooals VAN DER 
POT in „Nederlandsch Gemeenterecht" *) opmerkt, eene verfijning der 
leer van dit rechtscollege omtrent de hier bedoelde vermogensrechte­
lijke aansprakelijkheid. „Mij dunkt" — aldus besluit hij zijne anno­
tatie — „dat ten aanzien van een handeling ter uitvoering b.v. van de 
Woningwet geheel hetzelfde zal moeten gelden. 

Het arrest van het Gerechtshof te Arnhem van 2 Januari 1929 
(W. 11937) wijst reeds in deze richting.2) Hierbij toch oordeelde dit 
Hof, dat de omstandigheid, dat de Woningwet imperatief aan den 
Gemeenteraad voorschrijft het vaststellen van eene verordening be­
treffende het bouwen van woningen enz., welke verordening omtrent 
bepaalde onderwerpen voorschriften moet behelzen en de goedkeuring 
van Gedeputeerde Staten behoeft, niet medebrengt, dat Burgemeester 
en Wethouders, eene dergelijke verordening uitvoerende, geacht moe­
ten worden als orgaan van den Staat ter uitvoering van een Rijkswet 
op te treden, daar het blijft uitvoering van een verordening, door den 
Gemeenteraad vastgesteld, zij het dan krachtens zijn bij de Woning­
wet in het bijzonder geregelde wetgevende bevoegdheid. 

Vorenaangehaalde jurisprudentie heeft tot vele en zeer uiteenloo-
pende beschouwingen in de staatsrechtsliteratuur geleid. In aanslui­
ting aan het thans gegeven overzicht onzer rechtspraak moge enkele 
opvattingen hier een plaats vinden. Ik dien hierbij dan tegelijkertijd 
opnieuw aandacht te vragen voor de beschouwingen, daaraan bij de 
herziening der Gemeentewet 1931 in onze Staten-Generaal gewijd. 

We zagen reeds, hoe naar OPPENHEIM'S opvatting eene publiekrechte­
lijke handeling der Overheid nooit en nimmer, tenzij krachtens specia­
le wettelijke regeling, aanleiding geven kon tot een actie tot schade­
vergoeding krachtens artikel 1401 B.W. De door hem voorgestane leer 
verheugt zich, zooals uit het voorafgaande voldoende is gebleken en 
door hem zelf ook is erkend, niet meer in den steun van het hoogste 
rechtscollege.3) Eene wettelijk regeling van de aansprakelijkheid voor 
onrechtmatige overheidsdaden en ambtshandelingen achtte hij een 
desideratum van den eersten rang. Deze zou moeten voorzien in de 
groóte leemte, waartoe het door hem aangehangen stelsel noodwendig 
leidde. 

*) Mr J. OPPENHEIM: Het Nederlandsch Gemeenterecht, bewerkt door Mr Dr 
Ç. W. VAN DER POT, deel II, bladz. 226. 
2) Zie evenwel het arrest van den Hoogen Raad van 29 April 1912 W. 9344 in 
tegenovergestelden zin. 
*) Mr J. OPPENHEIM: Het Nederlandsch Gemeenterecht, deel I, bladz. 805. 
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Op het stramien van dit stelsel doorbordurend nam z.i. de strijd 
over de vraag, wie door de handeling van het Gemeentebestuur ter 
uitvoering van wet enz. verricht, verbonden werd, afmetingen aan van 
„een twist over des keizers baard of over het nut van het eene blad 
der schaar boven dat van het andere".1) 

Dit vraagstuk zou n.l. eerst beteekenis verkrijgen bij de totstand­
koming van de regeling der administratiefrechtelijke aansprakelijk­
heid voor onrechtmatige bestuurs- en ambtsdaden. 

„Zal dan het oude standpunt van den Hoogen Raad dat der wet 
moeten worden?"1) 

De Staatscommissie tot voorbereiding van de regeling der admini­
stratieve rechtspraak gaf destijds reeds het antwoord op deze vraag: 

„Wanneer het administratief hooggerechtshof gronden vindt om tot be­
kering van het geleden ongelijk eene geldsom toe te wijzen, begroot het 
„hof het bedrag bij zijne uitspraak of gelast daarvan de vereffening met 
„aanwijzing van den tak der administratie, dien bet aangaat (Artikel 79). 

De Commissie lichtte deze door mij gecursiveerde zinsnede als volgt 
toe: 

„De beschikking, waartegen de klacht gericht is, kan uitgegaan zijn van 
„Gedeputeerde Staten, handelende als orgaan van het rijk, of van het 
„gemeentebestuur, handelende als orgaan van provincie of rijk. In zoo-
„danige gevallen behoort de schadeloosstelling niet ten laste van de pro­
vincie of gemeente te komen, maar ten laste van den tak van admini-
„stratie, dien de zaak aangaat". 

Zooals hieruit blijkt, onderschreef de Commissie in deze derhalve de 
aan de geldende jurisprudentie ten grondslag liggende gedachtengang. 

OPPENHEIM stond de jure constituendo eene andere oplossing voor 
oogen, maar — en hierop wensch ik in mijn slotbeschouwing terug te 
komen, — verbond hieraan eene zuivering van het zelfbestuurstelsel. *) 

Met Mr LABBERTON aanvaardt VAN DER POT tusschenvormen 
tusschen autonomie en zelfbestuur. Ik vestigde er reeds de aandacht 
op, dat hij in het Distributiewet-arrest van den Hoogen Raad-1924 
eene verfijning zag van de leer van dit rechtscollege omtrent de ver­
mogensrechtelijke aansprakelijkheid van het lichaam, wiens regeling 
door het orgaan der lagere corporatie werd uitgevoerd; eene verfijning, 
welke hij in verband bracht met deze tusschenvormen. Deze tusschen­
vormen worden speciaal gebruikt bij die belangen, welke tegelijk als 

1) Mr J. OPPENHEIM: Het Nederlandsch Gemeenterecht, deel II, bladz. 229. 
*) Als voren, bladz. 236 en 237. 
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rijks- en als gemeentebelangen zijn aan te merken m.a.w. bij gedeeld 
recht. „Naarmate nu het gemeentebelang sterker spreekt" — aldus 
VAN DER POT — „is er minder aanleiding, om voor de gevolgen van de 
uitvoering der wet door raad of burgemeester en wethouders het rijk 
en niet de Gemeente aansprakelijk te stellen". Achtte hij de contrac­
tie, waarvan de Hoogen Raad zich bij voormeld arrest bediende, eene 
„wonderlijke"; met de uitspraak zelve kon hij zich geheel vereenigen. 

KRANENBURG huldigt met betrekking tot de aansprakelijkheid 
het evenredigheidsbeginsel, volgens welke die corporatie aansprakelijk 
is te achten, ter behartiging van wier belangen is gehandeld. Bij zelf­
bestuur is dit naar zijne meening de hoogere, bij tusschenvormen, als 
b.v. de Woningwet kent, de lagere corporatie. 

Het criterium van de aansprakelijkheid ziet ook hij derhalve in het 
belang, dat — zij het obligatoir — behartigd wordt.1) 

Mr SYBENGA daarentegen stelt zich op het standpunt, dat de hoogere 
corporatie, wier regeling wordt uitgevoerd, nimmer vermogensrechte­
lijk aansprakelijk is te stellen. In de geldelijke aansprakelijkheid 
voor de gevolgen der „aan de door en uit de burgerij gekozen besturen 
der zelfstandige onderdeden van den Staat" opgedragen uitvoering, 
ziet hij de ziel van het zelfbestuur, bij wegdenking waarvan het een 
„karakterloos instituut" zou uitmaken.2) 

Ter bereiking eener juiste en rechtmatige uitoefening van de zelf-
bestuurstaak dient — aldus Mr BOOL — de aansprakelijkheid te wor­
den gedragen door de zelfbesturende corporatie. ") 

In tegenstelling tot de jurisprudentie was eveneens de Staatscom­
missie voor de financieele verhouding tusschen Rijk en Gemeenten 
van oordeel, dat de plaatselijke besturen allerminst rijksorganen wer­
den door de verplichting tot uitvoering der wet. 

„De Gemeente is tegenover derden voor de richtige vervulling van dit 
„bestuur zedelijk en financieel verantwoordelijk en ook tegenover den 
„burgerlijken rechter zal het gemeentebestuur zijn daden hebben te ver­
antwoorden, al handelt het gemeentebestuur in een materie van regeling 
„of van bestuur, waartoe de wet hem verplichtte".4) 

De vraag, welke corporatie bij verplichte medewerking aan hoogere 

*) Mr R. KRANENBURG: Het Nederlandsch Staatsrecht, 4e druk, deel II, 
bladz. 269. 
3) Mr S. SYBENGA: Aansprakelijkheid en verantwoordelijkheid voor daden van 
Zelfbestuur. Rechtsgeleerd Magazijn 1927, bladz. 442 e.v. 
') Mr J. BOOL: De Gemeentewet, Supplement, bladz. 66. 
*) Verslag van de Staatscommissie inzake de financieele verhouding tusschen 
het Rijk en de Gemeenten 1927, bladz. 48. 
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wetgeving aansprakelijk is te achten, kon volgens VAN DER GRINTEN
 1) 

niet in het algemeen worden beantwoord. Uit de structuur 
van de wet diende dit te worden afgeleid. De uitspraak van den Hoogen 
Raad bij zijn arrest van 1924 als juist aanvaardend, verwierp ook VAN 
DER GRINTEN niettemin de daarbij gecreëerde rechtsfiguur. In alle ge­
vallen, waarbij men niet met autonomie te maken heeft, kan men, zoo-
als hij opmerkte, niet eene algemeene norm voor de financieele aan­
sprakelijkheid aannemen. 

In het rapport der Commissie-ScHELTEMA, waarvan ik reeds in het 
voorafgaand hoofdstuk melding maakte, wordt de quaestie der ver­
mogensrechtelijke aansprakelijkheid meer uitvoerig besproken. 

Naar de meening dezer Commissie2) — waarin naast SCHEL-

TEMA ook VAN DER GRINTEN zitting had — is de heerschende juris­
prudentie, getoetst aan de geldende regelen en beginselen van positief 
recht, onjuist. Ter motiveering harer zienswijze voerde de Commissie 
o.m. het volgende aan : 

„De zelfbestuursfunctie is, evenals de functie der autonomie, in beginsel 
„opgedragen niet aan een bepaald orgaan eener lagere corporatie, maar 
„aan die corporatie zelve; ten aanzien van het gemeentelijk zelfbestuur 
„komt dit in de Grondwet duidelijk tot uitdrukking, maar ten aanzien van 
„het zelfbestuur in het algemeen is het niet anders. De ratio van het 
„zelfbestuur immers is voor een belangrijk deel deze, dat men ten be-
„hoeve der ingezetenen der lagere corporatie eene meer soepele uitvoering 
„der hoogere regeling wenscht te waarborgen". 

Na een verwijzing naar de overweging, voorafgaande aan het vonnis 
der Amsterdamsche rechtbank van 27 April 1923 vervolgde de Com­
missie: 

„Hieruit volgt, dat, wanneer raad, Burgemeester en Wethouders of bur-
„gemeester, zelfbestuursdaden verrichten, zij zulks doen als organen van 
„de gemeente, en niet als rijks- of provinciale organen. Het is dus de zelf-
„besturende corporatie die handelt; maar indien dit juist is, dan is ji/ 
„het ook, die door die handelingen wordt verbonden. 

Het betoog der Commissie komt mij weinig steekhoudend voor; de 
conclusie, daarop gebouwd, onjuist. Historisch-juridisch beschouwd is 
hare argumenteering niet te aanvaarden. Ik verwijs in deze naar de in 

1) Mr Dr J. H. P. M. VAN DER GRINTEN: Praeadvies 1928. Zie Verspreide 
Opstellen, bladz. 301. 
2) Rapport inzake vermogensrechtelijke gevolgen van zelfbestuursdaden. Mede-
deelingen van de Nederlandsche Vereeniging van Gemeentebelangen, September 
1931. 
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de voorgaande hoofdstukken gegeven uiteenzetting. De Commissie 
maakt zich m.i. schuldig aan de fout, dat zij twee begrippen met el­
kander vermengt. Hier wreekt zich m.a.w. vereenzelviging door de 
Commissie — op bladz. 2 van haar rapport — van hetgeen ook naar 
haar oordeel het zelfbestuur in wezen is, met den afhankelijken decen-
tralisatievorm, welke ons Staatsrecht in de artikelen 135 en 144, lid 3, 
der Grondwet kent. 

Het betoog der Commissie ware juist, wanneer het betrof „werke­
lijk" zelfbestuur; het past evenwel allerminst op de rechtsfiguur, in 
voormelde artikelen bedoeld. 

Mr Dr Vos1) acht evenmin de door de Commissie naar voren ge­
brachte argumenten deugdelijk. Onder „zelfbestuur verstaat hij eene 
functie, die de organen van de lagere corporaties in den Staat uitoefe­
nen ter behartiging van belangen die de hoogere corporatie zich heeft 
aangetrokken en voor dat doel hun heeft opgedragen. Overeenkomstig 
THORBECKE'S stelsel treden die organen in die functie naar zijne mee­
ning niet langer op als vertegenwoordigers der lagere corporaties, maar 
vormen organen van de hoogere corporaties zelve, wier belangen zij 
bij hun daden van zelfbestuur waarnemen. 

Door het feit, dat b.v. het Rijk zich een bepaald belang aantrekt, 
wordt het z.i. een belang der huishouding dier corporaties, weshalve 
zelfbestuur nimmer een provinciaal of gemeentebelang kan zijn. Het 
orgaan, dat voor zeker belang optreedt, ontleent zijn karakter aan den 
aard van dat belang zelf. Het orgaan van zelfbestuur in de Gemeente 
is dus rijksorgaan. 

In deze bewoordingen vat Mr Dr Vos samen hetgeen z.i. het essen-
tieele dier functie uitmaakt. 

De door hem gegeven karakteriseering acht ik in elk opzicht juist, 
voor zooveel aangaat het met „zelfbestuur" aangeduide, in onze 
Grondwet en organieke wetten neergelegde stelstel van afhankelijke 
decentralisatie. Zij levert nochtans tegelijkertijd het bewijs, hoe vol­
slagen onjuist — begripmatig beschouwd — de betiteling dezer functie 
met „zelfbestuur" is. 

Zelfbestuur of afhankelijke decentralisatie. Het is de vermenging 
dezer beide vormen, welke in de staatsrechtsliteratuur blijkens het hier 
gegeven beknopte overzicht mede op het punt van aansprakelijkheid 
tot zoozeer uiteenloopende zienswijzen heeft geleid en tevens bij het 

1) Mr Dr Vos: Het karakter van zelfbestuur. Weekblad voor Gemeentebelan­
gen, 1932, nr 1. 
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parlementair debat over de ontwerp-herziening der Gemeentewet-1931 
zoo sterk naar voren is getreden. *) 

In het Voorloopig Verslag tot dit ontwerp werd de wenschelijkheid 
bepleit, om wettelijk vast te leggen, wie de hier bedoelde aansprake­
lijkheid zal dragen. De Regeering achtte zulks onnoodig. Het stand­
punt van den Hoogen Raad kwam haar zoozeer juist voor en de kans 
op verandering zoo gering, dat het treffen eener regeling daaromtrent 
naar hare meening overbodig was. 

Mr MARCHANT evenwel meende als inhaerent gevolg van het plaat­
selijk zelfbestuur te moeten constateeren, dat, indien de plaatselijke 
gekozen overheid, die met de uitvoering eener wet belast is, daarbij 
fouten maakt, de Gemeente voor die fouten aansprakelijk is. Wij za­
gen reeds in Hoofdstuk IV, hoe naar zijn opvatting zelfbestuur iden­
tiek was met uitvoering door organen, door de ingezetenen zelf ge­
kozen. 

In het verdere debat wees Mr Dr VAN DEN BERGH er op, dat het be­
roep, door Mr MARCHANT ter adstructie van zijn betoog gedaan op het 
distributiewet-arrest van 1924 onjuist was. De consequenties op het 
gebied der financieele aansprakelijkheid, door Mr MARCHANT afgeleid 
uit het beginsel van het zelfbestuur, aanvaardde hij niet. Bij de uit­
voering der rijkswetten door het zelfbesturen de gemeenteorgaan zag 
hij in vele gevallen allereerst de behartiging van een rijksbelang. Het 
moeilijke vraagstuk der financieele aansprakelijkheid wenschte hij 
voorloopig aan doctrine en jurisprudentie over te laten. Ook Mr DE 
WILDE achtte de aansprakelijkheid der hoogere corporatie volkomen 
billijk. 

Het mede namens Mr MARCHANT door Mr OUD ingediend amende­
ment beoogende de tot dusver heerschende opvatting der jurispruden­
tie wettelijk vast te leggen, en luidende: 

„Indien tengevolge van een handelen of nalaten van het orgaan, waaraan 
„de in artikel 126 bedoelde medewerking is opgedragen, eene verplichting 
„tot schadevergoeding ontstaat, is niet de Gemeente, doch het lichaam, ter 
„uitvoering van welker wet, algemeene maatregel van bestuur, reglement 
„of verordening deze medewerking is verleend, daarvoor aansprakelijk". 

Eene andere quaestie, nauw verband houdende met die, welke tot 
dusver in dit hoofdstuk werd behandeld, vraagt nog onze aandacht. 

Ingevolge Provinciale- en Gemeentewet treden bij zelfbestuursdaden 
in den regel als organen op de colleges van Gedeputeerde Staten en 
Burgemeester en Wethouders. 

*) D. KOOIMAN: Parlementaire geschiedenis. Herziening Gemeentewet-1931, 
bladz. 273 e.v. 
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Deze colleges zijn krachtens uitdrukkelijke wetsbepaling — art. 163 
der Provinciale wet en art. 216 (art. 183 oud) der Gemeentewet — 
aan de Staten respectievelijk den Gemeenteraad verantwoording schul­
dig voor het door hun gevoerd bestuur, voor zooveel de huishouding 
dier corporatiën betreft. 

Dient deze verantwoordingsplicht zich niet tevens uit te strekken 
ten aanzien van zelfbestuurshandelingen? 

Bezien wij vooraf rechtsgrond en omvang dezer in voormelde wets­
bepalingen omschreven verplichting. 

In zijne memorie van toelichting bij het ontwerp Provinciale wet 
schreef THORBECKE : 

„Gedeputeerde Staten moeten door de Staten ter verantwoording geroepen 
„kunnen worden, voor zooveel hun bestuur van het huishouden der Pro-
„vincie aangaat. Zij zijn de Commissie, door welke de Staten dat bestuut 
„uitoefenen". 

Nog duidelijker is zijne motiveering in de toelichting, welke hij gaf 
ten aanzien van artikel 183 der Gemeentewet: 

„Volgens de Grondwet, moet de Raad aan het hoofd der Gemeente staan, 
„moet hem ook het bestuur der Gemeente worden overgelaten. Intusschen 
„kan de Raad het dagelijksch bestuur niet zelf uitoefenen, maar hij moet 
„het toezigt hebben. En dit wordt hem gewaarborgd door de bepaling, 
„dat hij verantwoording kunne vorderen van hen, die met het dagelijksch 
„bestuur zijn belast". 

Het stelsel der wet is — aldus Minister Ruus DE BEERENBROUCK bij 
de behandeling van het ontwerp tot herziening der Gemeentewet-1931 
in de Eerste Kamer der Staten-Generaal — „dat de dagelijksche be­
stuursorganen van provincie en gemeente aan de Provinciale Staten, 
„respectievelijk aan den Gemeenteraad, verantwoordelijk zijn, als 
„Commissies uit hun midden". *) 

Daarenboven bestaat er — zooals KRANENBURG tijdens dit par­
lementair debat naar voren bracht — „verband, functioneel en histo-
„risch, tusschen de uitoefening van het budgetrecht door de vertegen-
„woordiging en de verantwoording aan die vertegenwoordiging van de 
„executieve. Juist het feit, dat de vertegenwoordiging de koorden van 
„de beurs in handen houdt, heeft medegebracht de mogelijkheid van 
„het uitoefenen van critiek op de regeling en het doorzetten van den 
„wil der vertegenwoordiging ten aanzien van de uitoefening van het 
„regeerbeleid". *) 

>) D. KOOIMAN: Parlementaire geschiedenis. Herziening Gemeentewet, bladz. 443. 
2) Als voren, bladz. 445. 

120 



Waarin bestaat deze verantwoordingsplicht? Naar OPPENHEIM'S 

meening in het geven van alle inlichtingen, die de macht jegens welke 
de plicht er toe bestaat, over het onderwerp, waarover zij zich uit­
strekt, verlangt. *) Het vorderen van verantwoording reikt m.i. noch­
tans verder. Ik vermeen daarin te moeten zien een verplichting tot het 
volledig openleggen en rechtvaardigen van het gevoerde beleid. De 
verplichting tot het geven van inlichtingen is het middel, waarvan de 
Staten dan wel de Raad zich kunnen bedienen, om — gelijk VAN 
DER Рот het uitdrukt — „te weten te komen, wat men te weten 
„wenscht". *) 

Terecht merkt dan ook VAN DER POT op, dat in den verant­
woordingsplicht bovendien nog besloten ligt „het recht van de macht, 
„jegens welke hij bestaat, om onbelemmerd critiek uit te oefenen over 
„alle handelingen op het gebied, waaromtrent verantwoording ver-
„schuldigd is".2) 

Voormelde verantwoordingsplicht heeft THORBECKE uitdrukkelijk 
uitgesloten, waar het betreft de uitvoering der wetten, algemeene 
maatregelen van bestuur enz. 

In de reeds aangehaalde toelichting tot de Provinciale wet wees hij 
dezen plicht af in de volgende bewoordingen: 

„Maar met betrekking tot de uitvoering der in artikel 149 (nu artikel 151) 
„bedoelde wetten, maatregelen en bevelen, zijn Gedeputeerde Staten aan 
„de Staten geene verantwoording schuldig. Zij zijn, als uitvoerders dier 
„wetten en bevelen, werktuigen der algemeene Regering". 

Deze aan de Provinciale en Gemeentewet nog steeds ten grondslag 
liggende opvatting bevestigt nogmaals, dat de in deze organieke wet­
ten bedoelde verplichting tot medewerking aan de uitvoering van hoo-
ger regeling, in wezen niets anders is dan een vorm van afhankelijke 
decentralisatie. Bij deze functie is de verhouding, waarin de organen 
der lagere corporatie onderling staan, geheel verbroken en daarmede 
de rechtsgrond voor den verantwoordingsplicht vervallen. Als schakels 
in het bestuursapparaat der hoogere corporatie representeeren zij niet 
langer hunne eigen corporatie. 

Geheel anders wordt de verhouding bij werkelijk zelfbestuur. 
Zelfbestuur, in den zin van een toevertrouwen aan de lagere corpo­

ratie van een deel van het Staatsbestuur ter zelfstandige behartiging, 
schept eene verhouding, niet van het orgaan dier corporatie, doch van 
de corporatie zelve tot het hooger gezag. 

0 Mr J. OPPENHEIM: Nederlandsch Gemeenterecht, deel 11, bladz. 207. 
2) Als voren, bladz. 207, noot 1. 
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Bij dezen rechtsvorm blijven de interne verhoudingen tusschen de 
organen dier lagere corporatiën onderling behouden. Het ter beharti­
ging toevertrouwde belang wordt — ik vestigde hierop reeds de aan­
dacht — door het feit der overdracht mede een belang dier corporatie. 
De wijze, waarop zij het behartigt, wijkt —voorzoover de wet, waarbij 
de overdracht geschiedde, niet anders bepaalt — niet af van die, waar­
op zij hare huishoudelijke taak verzorgt. 

Eene afwijking, als hier bedoeld, kan geboden zijn, indien het belang 
der hoogere corporatie, bij de zelfbestuurstaak verbonden, overwegend 
is. Het aan Gedeputeerde Staten toevertrouwd toezicht op de Gemeen­
tebesturen is hiervan een voorbeeld. 

Bij de behandeling van het ontwerp tot wijziging der Provinciale 
wet 1927 is over de quaestie van den verantwoordingsplicht van Ge­
deputeerde Staten jegens de Staten zeer uitvoerig van gedachten ge­
wisseld, zulks juist in verband met het in deze wet neergelegd toezicht 
van eerstgemeld College op de Gemeentebesturen. Ik moge volstaan 
met hiervoor te verwijzen naar het artikel van Mr Dr FREDERIKS, 
waarop ik in het voorgaande hoofdstuk reeds de aandacht heb ge­
vestigd. *) 

Bij deze discussies, evenals bij de schriftelijke zoowel als mondelinge 
behandeling van het ontwerp tot herziening der Gemeentewet-1931 ") 
trad zeer sterk naar voren, hoezeer voormeld vraagpunt beheerscht 
wordt door het karakter, hetwelk men aan de zelfbestuursfunctie toe­
kent. 

Het is duidelijk, dat voor hen, die het wezen van het zelfbestuur 
zien in de identiteit tusschen bestuurders en bestuurden, de plicht tot 
verantwoording jegens de vertegenwoordigende organen logisch uit­
vloeisel daarvan vormt. 

^ Mr Dr FREDERIKS: Verantwoordingsplicht van Gedeputeerde Staten voor 
hun toezicht op de Gemeentebesturen, Gemeentebestuur-1928, bladz. 89 e.V. 
2) D. KOOIMAN: Parlementaire geschiedenis, herziening Gemeentewet 1931, 
bladz. 273 e.V. en bladz. 438 e.V. 
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HOOFDSTUK VI 

De verdere ontwikkeling der zelfbestuur s gedachte in ons administratief 
recht, alsmede de aansprakelijkheid voor daden van zelfbestuur de 

jure constituendo 

„Niet genoeg is het dus, dat de wetgever steeds de groóte waarde der de­
centralisatie als stelsel voor oogen houdt, noodzakelijk is ook, dat hij de 
„historische resultaten daarvan in het volksleven eerbiedigt". 

Mr A. A. H. STRUYCKEN: De Gemeenten en haar gebied, bladz. 60. 

Aan de behandeling van het zelfbestuur de jure constituendo meen 
ik — overzichtelijkheidshalve — eene korte samenvatting van de re­
sultaten, waartoe het onderzoek van ons stellig recht heeft geleid, te 
moeten laten voorafgaan. 

De beschouwingen, in de voorgaande hoofdstukken vervat, hebben 
doen zien, hoe met betrekking tot de ontwikkeling der zelfbestuursge-
dachte in ons staatsieven drie phasen zijn te onderscheiden. 

Deze phasen worden het best gekenschetst door de namen : VAN HO-
GENDORP, THORBECKE en Buus. 

VAN HOGENDORP, die vóór alles de historische lijn vasthield, om het 
nieuwe uit het oude te doen voortkomen,1) beoogde practisch een 
wezenlijk zelfbestuur, toen hij voorstond de opdracht aan de Staten 
van de uitvoering der wetten ten aanzien van de voornaamste takken 
van algemeen binnenlandsch bestuur, van welke Staten de steden als 
van ouds bestanddeelen uitmaakten. 

Ofschoon hij meerdere concessies moest doen aan den nieuwen geest, 
hebben wij zijn oogmerk teruggevonden in artikel 86 der Grondwet-
1814 en — beter nog geformuleerd — in artikel 145 der Grondwet-
1815, waarin deze zelfbestuursgedachte als richtsnoer voor den wet­
gever lag verankerd. 

Het overwicht der centraliseerende tendenzen verhinderde een tot 
realiteit uitgroeien van dit beginsel. 

Hoezeer die centralisatiegeest was doorgedrongen tot in de locale 
besturen, getuigden o.a. de bestuursreglementen van 1824 en 1825. 

1) Mr H. GRAAF VAN HOGENDORP. Brieven en Gedenkschriften van G. K. VAN 
HOGENDORP. Voorrede, bladz. X. 
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Zelfs de eigen sfeer der gewestelijke en stedelijke corporaties werd niet 
geëerbiedigd. 

Op de veiligstelling dezer eigen sfeer was THORBECKE'S streven ge­
richt. 

Provinciën en Gemeenten stelde hij daarbij op ééne lijn; de provin­
ciën waren, staatsrechtelijk beschouwd, ook gemeenten, gelijkvormig 
aan de plaatselijke. In de bouworde van den Staat was hun plaats tus-
schen de algemeene of landsgemeente en de locale, en waren zij, even­
als deze, bekleed met de macht om zich zelve te regeeren. Provinciën 
en Gemeenten waren — zooals hij in zijne Narede1) getuigde — 
„leden van het geheel en als zoodanig ondergeschikt, doch tot auto-
nomische Hgchamen geformeerd naar het beeld van en onder de hoede 
van dat geheel". 

Zelfstandigheid derhalve binnen de eigen sfeer, doch niet verder! 
Op den grondslag dezer drie-kringen-theorie kon — wij constateerden 
dat reeds — een werkelijk zelfbestuur niet gedijen. Buiten het terrein 
der eigen huishouding bleef voor deze corporaties geen zelfstandige 
bemoeiing weggelegd. 

Zóó is te begrijpen, dat het grondwettelijk zelfbestuur der Staten 
door hem werd teruggebracht tot eene vorm van „afhankelijke" de­
centralisatie, waarbij de Staten — in de uitvoering dier hoogere wet­
geving werkzaam binnen de sfeer der landsgemeente — schakels vorm­
den in het bestuursapparaat dezer hooger geordende corporatie, en als 
gevolg daarvan in gelijke positie kwamen te verkeeren als de gemeen­
telijke organen, wier verhouding tot hooger gezag in overeenstemming 
bleef met die, welke in gemelde bestuursreglementen was neergelegd. 

THORBECKE verloor weliswaar de historische ontwikkeling niet uit 
het oog, doch het staatsrechtelijk moment was bij hem domineerend. 

Het systeem waarbij eene hooger geordende corporatie bij de vol­
voering harer taak kan beschikken over de organen der lagere, ligt 
nog steeds in onze Provinciale en Gemeentewet besloten en vindt in 
tal van administratieve wetten, maatregelen enz. toepassing, waarbij 
vooral de organen der locale corporatiën tot medewerking worden ge­
roepen. In 1887 verkreeg het zelfs grondwettelijke basis. 

Wij zagen, hoe voornamelijk onder Buus' suggestie eene nieuwe zelf-
bestuursgedachte is geschoven onder dit stelsel van afhankelijke de­
centralisatie, in hoofdzaak ontleend aan het Engelsche selfgovern-

Ί) THORBECKE: Narede, blad/. XIII. 
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ment. Door niemand minder dan OPPENHEIM werd het vervolgens ver­
heven tot een der grondzuilen van ons gemeenterecht. 

Deze vermenging van politiek postulaat met rechtsbegrip duurt 
nog steeds voort, al gaan in de laatste jaren meerdere waarschuwende 
stemmen op. In dit verband verdient zeer in het bijzonder VAN DER 
GRINTEN'S prae-advies, in 1928 voor de Vereeniging van Nederland-
sche Gemeenten uitgebracht, de aandacht. 

Het onderzoek, waarvan de resultaten in de voorafgaande hoofd­
stukken zijn verwerkt, voert derhalve tot de conclusie, dat hetgeen als 
„zelfbestuur" nog steeds wordt aangemerkt — juridisch beschouwd 
— enkel is een vorm van afhankelijke decentralisatie, in wezen niet 
onderscheiden van ambtelijke decentralisatie. 

Ambtelijke decentralisatie, welke — in tegenstelling tot den ambte-
lijken hierarchischen dienst — bestaat in de medewerking aan de 
staatstaak door ambtenaren, die een min of meer zelfstandige positie 
bekleeden. 

„Het meest zelfstandig" — aldus VAN DER GRINTEN 1) — „zijn daarbij de 
„ambtenaren, die niet in een hiërarchisch verband staan, zooals de Bur­
gemeester, de rechterlijke macht; bij andere, in hiërarchisch verband 
„staande, ambtenaren beperkt zich de zelfstandigheid tot de bevoegdheid 
„om in sommige gevallen zelfstandig beslissingen te nemen, zooals bij 
„den Commissaris der Koningin, de Inspecteurs van de directe belastingen 
„en van de registratie, de hoofden van de Arbeidsinspectie enz." 

Herinneren wij ons in dit verband hetgeen de Memorie van Toe­
lichting tot de 12 wetsontwerpen tot herziening der Grondwet-1848 
inhield: 

„Hier ontmoeten zich aJzoo en smelten te zamen de werkkring en roeping 
„van Gedeputeerde Staten met den werkkring en de roeping der Com­
missarissen des Konings". 

Zóó ook heeft terecht onze jurisprudentie het rechtskarakter dezer 
verhouding blijven zien. Deze opvatting vindt tevens hare bevestiging 
in het dwangrecht, in onze organieke wetten vervat, en eveneens in 
onze Waterstaatswet-1900 omschreven. 

Een werkelijk zelfbestuur, d.w.z. eene zelfstandige medewerking aan 
de staatstaak door de lagere corporatiën zelve, hebben wij — zooals 
hiervoren werd vermeld — enkel gekend bij de gewesten. In hoofd­
stuk IV is nagegaan, wat hiervan behouden bleef (toezicht op de ge­
meentebesturen enz.). 

1) Mr Dr J. H. P. M. VAN DER GRINTEN: Prae-advies 1922. Zie Verspreide Op­
stellen, bladz. 328. 
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Deze conclusie sluit — voor wat de locale corporatiën aangaat — 
volkomen aan bij OPPENHEIM'S absolute systeem, hetwelk inderdaad 
aan ons geldend recht ten grondslag ligt. Wordt eene rechtsstof door 
eene hoogere corporatie tot zich getrokken, binnen de sfeer harer huis­
houding gebracht, dan brengt ons grondwettelijk stelsel mede, dat aan 
de lagere corporatie deze materie als „belang" wordt onttrokken en 
rest haar bij de behartiging van dat belang als „corporatie" geene 
taak. Enkel kunnen hare „organen" worden ingeschakeld bij de uit­
voering der door de hoogere corporatie ten aanzien dezer materie ge­
troffen regelen. 

Welnu, hoever de medewerking dezer organen zich ook uitstrekke 
en welke motieven tot hunne inschakeling leiden, een en ander veran­
dert niets aan het wezen der rechtsverhouding, welke hieraan ten 
grondslag ligt. 

De problemen, welke in onze dagen behartiging van overheidswege 
vragen, reiken — mede als gevolg van de ontwikkeling van het ver­
keer en de techniek — over de grenzen der lagere corporatiën heen. 

Bij dezen stand van zaken is STRUUCKEN'S vraag, of het door onze 
Grondwet bedoelde absolute systeem, door OPPENHEIM voorgestaan, 
wel kan worden gehandhaafd, alleszins gewettigd, ja, kan het ant­
woord slechts ontkennend luiden. Heeft OPPENHEIM dit zelve ook niet 
aangevoeld, waar hij de lege ferenda aandringt op een zuivere toe­
passing van het zelfbestuur, opdat bereikt worde een „ten uitvoer 
leggen der „rijkstaak door de Gemeente zelve, waarbij voor haar de 
„bestuursorganen de uitvoerders zijn"?1) 

Het absolute systeem, logisch voortvloeiend uit de drie-kringen­
theorie, welke wij nog in onze Grondwet en organieke wetten terug­
vinden, blijkt — evenals deze theorie zelve — in de practijk hoe langer 
hoe minder houdbaar. 

Dat zulks niet eerder naar voren is getreden, is zeer verklaarbaar. 
Immers het autonome terrein der lagere corporatiën vindt noch in 

onze Grondwet, noch in de organieke wetgeving positieve omlijning. 
„De wetgever, ofschoon buiten magte alles te vermelden wat onder de 
huishoudelijke gemeente-aangelegenheden is te rangschikken, zal wel 
„doen, het voornaamste te noemen," schreef THORBECKE in zijne toe­
lichting tot de artikelen 135 en volg. (thans art. 168 e.v.) der Gemeen­
tewet. Onveranderlijke grenzen zijn daarvoor niet aan te wijzen. 

l) Mr J. OPPENHEIM-VAN DER POT: Het Nederlandsch Gemeenterecht, deel II, 
bladz. 236 en 237. 
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De hoogere corporatie heeft het in feite zoowel als rechtens dan 
ook in hare macht, aan de lagere een halt toe te roepen. 

Zoolang zij zich „hiervan onthield, m.a.w. zoolang positieve staats­
zorg op het terrein van het maatschappelijke leven uitbleef, kon de 
lagere corporatie i.e. de Gemeente, zelve product van het maatschap­
pelijk leven, zich vrijelijk ontplooien, vermocht zij binnen haar terri­
toir regelend op te treden, en bepaalde zij zelve practisch de grenzen 
van hare huishouding. 

Bij de zoozeer veranderde maatschappelijke en economische verhou­
dingen kan zij nochtans geen aanspraak blijven maken op onverkort 
behoud van het door haar in den loop der jaren tot zich getrokken ter­
rein. 

„De vrees" — aldus TALSMA — „dat de lagere overheidsorganen in hunne 
„werkzaamheid niet of niet voldoende zullen beantwoorden aan den eisch 
„van den modernen staat, gelijk deze door onze hedendaagsche staatsher-
„vormers wordt opgevat, drijft de wetgever en het centraal gezag er meer 
„en meer toe, om aan de eene zijde aan die lagere organen allerlei onder-
„werpen te onttrekken, teneinde deze tot voorwerp van algemeene regeling 
„te maken, terwijl aan den anderen kant bij de uitvoering van zoodanige 
„algemeene regelingen, die lagere organen worden gespannen in het staats-
„gareel en geplaatst onder staatscontrole".1) 

„Gespannen in het staatsgareel" — ziedaar de eenige uitweg, welke 
het absolute systeem biedt en bieden kan. 

Moet met dit beeld voor oogen dan niet aangegrepen worden, het­
geen met LABBERTON ook STRUIJCKEN als oplossing zag, waar hij 
schreef : 

„Beter dan de eisch „alles of niets", waardoor de wetgever bij iedere 
„materie voor de keus wordt gesteld, haar geheel te laten aan de plaatse-
„lijke besturen, ofwel haar geheel tot rijkszaak te maken, zal op den duur 
„aan de plaatselijke zelfstandigheid het door onzen wetgever reeds ge­
volgde tusschenstelsel ten goede komen, waarin zooveel mogelijk vrijheid 
„met zoo weinig mogelijk dwang wordt verbonden".2) 

Beschouwen wij dit tusschenstelsel, hetwelk — zooals wij reeds vast­
stelden — niets anders is dan de concretiseering der werkelijke „zelf-
bestuurs"gedachte, waarbij aan de locale corporatiën binnen de bij de 
wet getrokken grenzen eene zelfstandige bemoeiing wordt verzekerd, 
thans even nader. 

In hoofdstuk IV is reeds terloops gewezen op de Woningwet. Deze 

*) J- J· TALSMA: Praeadvies Gemeentebestuur 1922, bladz. 159. 
2) Mr A. A. H. STRUYCKEN: De gemeenten en haar gebied, bladz. 4. 
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roept het wetgevend orgaan der lagere corporatie op tot het stellen 
van regelen ten aanzien van met name genoemde punten. De totstand­
koming dier regelen verklaart zij mitsdien tot algemeen belang; dit 
wordt niet langer aan het vrije goedvinden der lagere corporatie over­
gelaten. Met betrekking tot den inhoud dier regeling blijft deze laat­
ste evenwel vrij. 

Volledig dient m.i. OPPENHEIM'S opvatting te worden onderschreven, 
dat het bij deze wet gevolgde systeem niet geconstrueerd kan worden 
tot simpele uitvoering der rijkswet, in den zin van artikel 144, lid 3, 
onzer Grondwet. Zoodanige oplossing is werkelijk „averechts en be­
denkelijk". *) 

„Kostelijke medewerking aan de uitvoering der rijkswet, dit kom-
„mando, om huishoudelijke regelingen te maken", roept OPPENHEIM 
vervolgens uit, en in deze bewoordingen teekent hij scherp het karakter 
van den in deze wet neergelegden decentralisatievorm. Eenerzijds de 
verplichting, anderzijds het belang der lagere corporatie, met de be­
hartiging dezer zorg gemoeid. 

Hier dus eene gemengde taak en eene gesubordineerde vorm van 
samenwerking tusschen Staat en Gemeenten. Erkende de wetgever dit 
zelf niet uitdrukkelijk in artikel 1 van haar oorspronkelijk ontwerp, 
waarin de volkshuisvesting werd verklaard een voorwerp van aanhou­
dende zorg der gemeentebesturen te zijn? Hoezeer het belang der lagere 
corporaties met deze materie gemoeid is, blijkt tenslotte uit artikel 69 
der wet, hetwelk bepaalt, dat de bevoegdheid, den gemeenteraad krach­
tens artikel 168 der Gemeentewet toekomend, gehandhaafd blijft ten 
aanzien van het onderwerp dezer wet, mits de door hem te maken ver­
ordeningen niet met de bepalingen dezer wet strijdig zijn. 

Het oorspronkelijke artikel 1 is weliswaar uit het ontwerp gelicht, 
enkel uit vrees van strijd met het absolute stelsel onzer Grondwet. De 
Regeering toch nam dit artikel terug met deze verklaring: „zoodra 
„dit wetsontwerp tot wet zal zijn verheven, zal het zijn uitgemaakt, 
„dat de volkshuisvesting is eene rijkszaak, een zaak van algemeen 
„rijksbelang, om geen andere reden dan omdat het Rijk door eene wet-
„telijke regeling de zaak aan zich heeft getrokken." Dat deze verkla­
ring den inhoud dezer wet niet dekt, is, gelet op het vorenstaande, 
duidelijk.a) 

*) Mr J. OPPENHEIM: Het Nederlandsch Gemeenterecht, deel I, bladz. 74. 
2) Zie in dit verband het arrest van den Hoogen Raad van 29 April 1912, W. 
9344, waarbij dit rechtscollege eveneens overwoog, dat bij de Woningwet de zorg 
voor de huisvesting is gemaakt tot een rijksbelang, ter welks richtige beharti-
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Een zelfde stelsel ligt ten grondslag aan de wet tot regeling van de 
banken van leening-1910. 

Ook hier trok de wetgever zich een belang aan, dat vóórdien door 
de Gemeenten zelfstandig werd behartigd. In de Memorie van Ant­
woord op het Voorloopig Verslag der Eerste Kamer met betrekking 
tot dit wetsontwerp, schreef de Minister: „de wetgever zal zich nu het 
belang in zekere mate aantrekken ; het wetsontwerp zal ophouden van 
zuiver huishoudelijken aard te zijn". Ligt in deze bewoordingen niet 
het beginsel van gedeeld recht besloten? Wederom echter van regee-
ringszijde een angstvallig vasthouden aan het systeem onzer Grond­
wet; immers met nadruk doet zij een beroep op gemeld artikel onzer 
constitutie en betoogt, dat in deze wet geen aantasting der autonomie 
mag worden gezien. „Indien de rijkswetgever aldus een onderwerp 
binnen den kring zijner bemoeiingen trekt, wordt het — aldus de Mi-
„nister — „daarmede tot eene zaak van rijksbelang gestempeld, en is 
„de medewerking, welke van de gemeentebesturen wordt gevorderd, 
„te beschouwen als uitvoering eener wet". 

De Distributiewet-1916, waarbij de bemoeiingssferen van hooger 
gezag en lagere corporatie in het eerste artikel afbakening vonden, 
werd in hoofdstuk V breedvoerig besproken, weshalve ik met eene 
verwijzing daarnaar kan volstaan. 

Ook in de Vleeschkeuringswet-1919 S. 524 treedt naar voren, dat 
een belang — zooals VAN DER POT opmerkt — gelijktijdig onder het 
aspect van rijks- zoowel als van gemeentebelang kan vallen, hetgeen 
eene regeling noodzakelijk maakt, waarbij zoowel rijks- als gemeente­
wetgever betrokken zijn. „Al naarmate dan de een of de andere kant 
„meer naar voren treedt, zal bij de van het Rijk uitgaande regeling aan 
„de Gemeente minder of meer vrijheid tot zelfstandig mederegelen 
„moeten worden gelaten". 

Op ongelukkiger wijze heeft de zelfbestuursgedachte toepassing ge­
vonden bij de Warenwet 1919, S. 581. Uit deze regeling blijkt, hoe 
funest de vereenzelviging van werkelijk zelfbestuur met afhankelijke 
decentralisatie is. In feite mag bij deze wet nagenoeg niet van een zelf­
bestuur der lagere corporatiën gesproken worden; de inmenging van 
het hooger uitvoerend gezag ging zelfs zoover, dat het model der door 

ging door die wet overeenkomstig artikel 144, lid 3, der Grondwet aan het 
Rijk de medewerking der Gemeenteraden wordt verzekerd, door hun op te 
dragen de bij artikel 1 dier wet bedoelde en in haar artikel 3 nader omschreven 
verordeningen vast te stellen. 
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de gemeenteraden vast te stellen verordening „gemakshalve" werd toe­
gezonden en . . . blindelings gevolgd. 

Indien het algemeen belang zoover ingrijpende bemoeiing van het 
hooger gezag eischt, is voor een zelfbestuur geen plaats, en maakt 
men er een caricatuur van. 

Evenmin kan van een gelukkig geformuleerd zelfbestuur gesproken 
worden bij onze Lager-Onderwijswet-1920. In feite toch ontbreekt ook 
daarbij nagenoeg elke zelfstandigheid. 

Een bijzonder typisch voorbeeld van zelfbestuur is wel de figuur, 
neergelegd in artikel 126 der Ambtenarenwet-1929. In dit artikel toch 
wordt het „bevoegd" gezag van provinciën, gemeenten, waterschappen, 
enz. verplicht tot regeling van onderscheidene punten ten opzichte 
van de rechtspositie van haar personeel. 

Bij de hier gevolgde redactie kan men toch allerbezwaarlijkst van 
eene „onttrekking dezer materie aan deze corporatiën" en „van sim-
„pele medewerking aan de uitvoering eener Rijkswet" spreken. 

Met deze voorbeelden meen ik — voorwat ons geldend recht be­
treft — te kunnen volstaan. Enkel toch was het mijne bedoeling, de 
in deze wetten tot uitdrukking komende zelfbestuursgedachte even te 
signaleeren. 

Op een werkelijk zelfbestuur naast de autonomie blijve voor de 
toekomst in het belang onzer gemeentelijke corporatiën het oog ge­
richt. 

De inschakeling der organen onzer lagere rechtsgemeenschappen 
in de bestuursapparaten van hoogei' gezag zal — en dit geldt voor onze 
provinciale, gemeentelijke als waterschapsorganen — ook in de toe­
komst onmisbaar blijven. Deze inschakeling heeft trouwens hare 
goede zijde, voor zoover zij een tegenwicht vormt tegen het stelsel van 
zuiver ambtelijke uitvoering. 

Men wake echter tegen idealiseering der afhankelijke decentralisatie, 
van welken vorm de hoogere corporatiën maar te gemakkelijk gebruik 
maken en waarbij als motief dan geldt, dat ook het belang der lagere 
corporatie daarmede tevens is gediend. Terecht wijst KRANENBURG er 
op, dat onze moderne wetgeving steeds meer technisch-juridische en 
technisch-administratieve kennis van de uitvoerders van de wetten en 
verordeningen eischt, waarmede een deel der voordeelen van deze 
decentralisatie verloren gaan. 

Inderdaad, de toestanden zijn anders geworden dan tijdens het ont­
staan onzer Gemeentewet. *) 
1) Mr R. KRANENBURG: het Nederlandsch Staatsrecht, 4e druk, deel II, bladz. 
262. 
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De hier bedoelde inschakeling blijve in elk geval beperkt tot het 
terrein, waarop voor eene samenwerking van hooger gezag en lagere 
corporatiën — zelfs in gesubordineerd verband — geen mogelijkheid 
aanwezig is. 

In het belang onzer lagere corporatiën, onzer gemeenten vooral, zij 
het streven gericht op een werkelijk zelfbestuur naast de autonomie. 

„Men moet" — aldus KRANENBURG — „den invloed van het zich zelf 
„besturen, van het uitvoeren van de staatstaak door organen van kleinere 
„kringen, niet gering achten. Het geeft een gevoel van zelfstandigheid en 
„vrijheid, onverbrekelijk verbonden met verantwoordelijkheid, die aan 
„het geheele staatsrechtelijk leven eene bepaalde kleur kan geven". ') 

In hoofdstuk IV heb ik het zelfbestuur omschreven als: „de zelf­
standige behartiging door lagere corporaties van een deel der staats­
taak binnen de grenzen der wet en onder toezicht van hooger gezag". 

Deze „staats"-taak dient niet langer te worden gezien binnen het 
raam der drie-kringen-theorie. Zij omvat, in dit verband bezien, alle 
bij wet tot „overheidszorg gestempelde bemoeiingen". De wetten ge­
ven zelve aan, of en, zoo ja, in hoeverre aan de binnen den staat geor­
dende corporatiën deze bemoeiingen ter zelfstandige behartiging wor­
den toevertrouwd, en hierbij dienen zij zoover mogelijk, d.w.z. voor zoo­
veel eene doelmatige verzorging van het te verzorgen belang zulks toe­
laat, te gaan. 

Het zelfbestuur dient slechts in „wetten" zijn grondslag te vinden, 
en niet in maatregelen van bestuur, of provinciale verordeningen, wil 
het althans zijn werkelijk karakter en waarde naast de autonomie 
behouden. Zulks worde in de Grondwet vastgelegd. 

Een werkelijk zelfbestuur naast de autonomie „vooral in het belang 
onzer Gemeenten" ! 

Het zelfbestuur der Staten berustte destijds voornamelijk op his­
torische overwegingen; zijne beteekenis moest afnemen, naarmate de 
band met het verleden losser werd. Het is duidelijk, dat de jure con-
stituendo de zelfbestuursgedachte als regel toepassing zal erlangen ten 
aanzien onzer gemeentelijke corporatiën, voor welke „het" — naar 
VAN DER GRINTEN ZOO juist opmerkte — „vooral daarom van zoo groóte 
„waarde (is), omdat de locale gemeenschappen niet zijn kunstmatig 
„in het leven geroepen corporaties, doch producten van het vrije maat-
„schappelijke leven".2) 

1) Mr R. KRANENBURG: Het Nederlandsch Staatsrecht, 4e druk, deel II, bladz. 187. 
a) Mr Dr J. H. P. M. VAN DER GRINTEN: Prae-advies 1928. Zie Verspreide Op­
stellen, bladz. 283. 
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„Autonomie en zelfbestuur" of — naar VAN VOLLENHOVEN'S termino­
logie — „eigenmeesterschap en medebewind" zijn, zoo bezien, 
dan inderdaad — zooals LOGEMAN1) heeft aangegeven — be­
grippen geworden, die „op de gezagsverhouding, waarin zekere taak 
„door eene lagere corporatie wordt vervuld, betrekking hebben". De 
onderscheiding gaat inderdaad terug op vrijheid of onvrijheid in het 
aanvatten of de wijze van verzorging van zekere overheidsdaden". 

Beteekent dit een zeer dicht naderen van de principieele verwerping 
van het geheele verschil, gelijk VAN POELJE 1) en BOOL2) oordeelen. 

Ik meen met Mr ROMEYN3) — zij het niet alleen op formeele gron­
den — deze vraag ontkennend te moeten beantwoorden. 

Zeker, toegegeven moet worden, dat het huidige terrein van eigen­
meesterschap onzer gemeenten mede onderwerpen van overheidszorg 
omvat, in aard niet onderscheiden van die, welke zij bij wijze van 
zelfbestuur behartigen. 

Het eigen-meesterschap strekt zich echter allereerst uit over de 
„eigen" sfeer dezer lagere corporatiën, m.a.w. over die bevoegdheden, 
waardoor deze gemeenschappen zijn, wat zij zijn : t.w. rechtspersonen 
naar het publieke recht. 

Tenzij men torne aan de in onze Grondwet neergelegde erkenning 
van dit zelfbestaan dezer rechtsgemeenschappen binnen het staatsver­
band — naar THORBECKE'S woord : „het oude gemeene regt van wettige 
„corporaties, aan de plaatselijke burgerij verzekerd" — kan m.i. van 
eene principeele verwerping van het verschil tusschen autonomie en 
zelfbestuur geen sprake zijn. 

Met betrekking tot de aansprakelijkheid voor daden van zelfbe­
stuur de jure constituendo kan ik mij na het voorafgaande zeer be­
perken. 

Deze jurisprudentie dient, voor zooveel bij de uitvoering onzer 
wetten gebruik is of zal worden gemaakt van de organen der lagere 
corporaties als schakels in het bestuursapparaat van hooger uitvoe­
rend gezag, geen wijziging te ondergaan. 

Bij werkelijk zelfbestuur daarentegen ruste de verantwoordelijkheid 
bij de corporatiën, die binnen de wettelijke omlijning zelfstandig de 

1) Mr LOGEMAN: Nota gevoegd bij het Rapport der Commissie voor de 
financieele verhouding tusschen het land, provincies, gemeenten, regentschap­
pen en andere locale ressorten. Zie Mr G. A. VAN POELJE: „Naar onbeken­
de stranden", Alphen a/d Rijn, 1934, bladz. 19. 
a) Mr J. BOOL: De Gemeentewet, bladz. 27. 
a) Mr Dr H. J. ROMEYN: Administratief recht, bladz. 53. 
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hun toevertrouwde zorg behartigen. Hierdoor wordt mede bezworen 
het ook door OPPENHEIM zelf erkende gevaar van ondermijning der 
gemeentelijke zelfstandigheid door het werktuigelijke in de rijksuit-
voering. *) 

1) Mr J. OPPENHEIM: Het Nederlandsch Gemeenterecht, deel II, bladz. 237. 
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S T E L L I N G E N 

I 

Onder „zelfbestuur" dient te worden verstaan die vorm van decen­
tralisatie, waarbij een deel der overheidstaak ter zelfstandige beharti­
ging binnen de bij wet gestelde omlijning en onder hooger toezicht 
wordt toevertrouwd aan lagere publiekrechtelijke corporatiën. 

II 

De Grondwet behoort te worden gewijzigd in dier voege, dat naast 
de autonome ook de zelfbestuurstaak der lagere corporatiën daarin 
constitutioneele basis vinde. 

III 

De omlijning van de zelfbestuurstaak der lagere corporatiën dient 
enkel bij wet te geschieden. 

IV 
De verplichte medewerking van de organen van provinciën en ge­

meenten tot uitvoering van hoogere regeling — vorm van afhankelijke 
decentralisatie — had in 1887 niet in de Grondwet behooren te zijn 
opgenomen. 

V 

Artikel 1637-z, lid 2 B.W. heeft niet tot doel, aan publiekrechtelijke 
lichamen de bevoegdheid te geven, om bij het aangaan van arbeids­
overeenkomsten naar burgerlijk recht het dwingend recht, vervat in 
Boek III, titel VIIA. B.W. buiten toepassing te laten. 

Het arrest van den Hoogen Raad van 9 April 1931 (W. 12318), 
enkel gebaseerd op de bewoordingen dezer wetsbepaling, is met hare 
ratio niet in overeenstemming. 

VI 

Het door de Commissie-VAN DER HEIJDEN (inzake wettelijke regeling 
van de afbetalingsovereenkomst) bij haar op 29 Juni 1932 aan den 
Minister van Justitie uitgebracht verslag gevoegd ontwerp, houdende 
wettelijke bepalingen omtrent het afbetalingsbedrijf, dient in dier 
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voege te worden gewijzigd, dat de daarin voorgeschreven vergunningen 
tot kleinverkoop en tot colportage worden afgegeven door het Ge­
meentebestuur na ingewonnen advies — voor zooveel de kleinverkoop-
vergunningen betreft — van de Kamer van Koophandel en Fabrieken. 

De taak der Kamers van Koophandel en Fabrieken dient bij de uit­
voering dezer wet, waarbij niet zoozeer de economische zijde op den 
voorgrond treedt, doch voornamelijk het bestrijden van ernstige sociale 
misstanden wordt beoogd, tot eene adviseerende beperkt te blijven, in 
overeenstemming met artikel 12 der Wet op de Kamers van Koop­
handel S. 1920, nr 152. 

VII 

De maatregel van vernietiging, omschreven in artikel 354 Sv., dient 
mogelijk te zijn ook, bijaldien voor verdere vervolging van den ver­
dachte geen genoegzame termen bestaan. 

VIII 

De artikelen 125 en 126 der Ambtenarenwet-1929 houden onvol­
doende rekening met de bestaande wettelijke voorschriften op het stuk 
van het ambtenarenrecht. Meer uniformiteit in de wijze, waarop in de 
verschillende wetten het toezicht van hooger gezag terzake is geregeld, 
is daarenboven geboden. 

IX 

De in Hoofdstuk III, Af deeling 2, der Armenwet in 1912 opgenomen 
regeling der geneeskundige armenverzorging behoort, gezien het sociaal-
hygiënisch karakter dezer overheidsbemoeiing, uit deze wet te worden 
gelicht. 

Eene doelmatige organisatie van de geneeskundige verzorging in het 
algemeen en van het zieken- en ziekenhuisfondswezen in het bijzonder 
zal slechts zijn te bereiken onder leiding en toezicht der Overheid op 
den grondslag eener wettelijke regeling. 

X 

Toepassing der in de Armenwet opgenomen verhaalsregeling is niet 
mogelijk ten aanzien van hen, die krachtens gemeentelijke steun­
regeling ondersteuning genieten. 








