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Toelichting gehanteerde terminologie en noten

Met de termen decentrale overheden, decentrale (overheids)organen en decentrale 
(overheids)ambten worden in dit boek de (organen of ambten) van de territoriaal 
gedecentraliseerde overheidslichamen gemeenten en provincies bedoeld, tenzij uit-
drukkelijk anders wordt aangegeven. De termen organen en ambten worden beide 
gebruikt en duiden in dit boek hetzelfde aan.

In de in Nederland gebruikelijke publiekrechtelijke terminologie komt tot uitdruk-
king dat bevoegdheden van een overheidslichaam − de publiekrechtelijke rechtsper-
soon − worden uitgeoefend door hun ambten of organen. In internationaal verband 
is dat anders. Daarin is vaak sprake van public authorities; waarmee zowel het li-
chaam als de organen of ambten binnen dat lichaam worden aangeduid. Met name 
waar het over het Handvest gaat, wordt in dit boek daarom soms gesproken van de-
centrale overheden als het vanuit de Nederlands staatsrechtelijke terminologie om 
bevoegdheden van organen van die overheden gaat. 

In zijn arrest van 19 april 1865, W. 2706, stelt de Hoge Raad voor het eerst duidelijk 
vast dat het rechterlijke toetsingsrecht ten aanzien van gemeentelijke verordenin-
gen alleszins kan bestaan naast het vernietigingsrecht dat de Kroon heeft ingeval 
van strijd van die verordeningen met de wet of het algemeen belang. Sindsdien is 
het naast elkaar bestaan van het rechterlijk toetsingrecht en het vernietigingsrecht 
van het bestuur als vanzelfsprekend dan wel als regel van ongeschreven recht be-
schouwd. Als een rechter besluiten aan regelgeving toetst, kan hij een regeling on-
verbindend verklaren of in het hem voorgelegd geval buiten toepassing laten. Maar 
in die gevallen is geen vernietiging aan de orde. Alleen bij een besluit van een be-
stuursorgaan dat interbestuurlijk toezicht als bedoeld in artikel 132, vierde lid, van 
de Grondwet uitoefent, kan een gemeentelijke of een provinciale verordening wor-
den vernietigd. Uiteraard laat dit onverlet dat de rechter op grond van artikel 8:72 
van de Algemene wet bestuursrecht andere besluiten dan algemeen verbindende 
voorschriften (zie artikel 8.3 van die wet) vernietigt als hij een daartegen ingesteld 
beroep gegrond acht. 

Waar in dit boek in relatie tot regelgeving de begrippen vernietiging(en) en 
vernietigingsbesluit(en) worden gehanteerd, gaat het om vernietiging in het kader 
van bestuurlijk optreden. Als in het kader van het interbestuurlijk toezicht een hoger 
bestuursorgaan besluiten van een lager bestuursorgaan vernietigt, spreekt men van 
spontane vernietiging. Rechterlijke tussenkomst is bij die vernietiging niet aan de 
orde. In het kader van de rechtsbescherming kan ingevolge artikel 281a van de Ge-
meentewet respectievelijk 2.74a van de Provinciewet tegen vernietigingsbesluiten 
wel beroep worden ingesteld bij de rechter.

Om de noodzaak van terugzoeken te beperken zijn in noten, ook als wordt verwezen 
naar reeds eerder aangehaalde bronnen, steeds de volledige gegevens opgenomen.

Dit boek is de handelseditie van het proefschrift waarop de auteur op 8 november 
2018 is gepromoveerd aan de Vrije Universiteit te Amsterdam; de tekst is eerder 
afgesloten.
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Lijst van afkortingen

Omwille van de toegankelijkheid van de tekst is getracht afkortingen daarin zoveel 
mogelijk te vermijden. Toch maakt de leesbaarheid het soms  noodzakelijk om, met 
name in de noten, gebruik te maken van afkortingen. Die worden hieronder ver-
klaard. 
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Hoofdstuk I

Inleiding, onderzoeksopzet en probleemstelling

I.1 Ten geleide

Evenals in de verhoudingen tussen overheid en private (rechts)personen wordt ook 
binnen het publiekrecht, en dan met name in het constitutionele recht, in de relatie 
tussen de verschillende lagen van het openbaar bestuur steeds meer gerefereerd aan 
de eigen verantwoordelijkheid van de te onderscheiden bestuursniveaus. In het open-
baar bestuur ligt op verschillende beleidsterreinen de primaire verantwoordelijk-
heid bij gemeenten en/of provincies, waar de kennis van het te besturen maatschap-
pelijk veld het grootste is. Kijkend naar de afgelopen decennia, kan een ontwikkeling 
worden	ontwaard	die	−	onder	het	motto	‘lokaal	(of	regionaal)	wat	kan,	centraal	wat	
moet’	−	erop	gericht	is	om	méér	dan	voorheen	de	eigen	verantwoordelijkheid	van	
decentrale overheden te benadrukken in veelal heel open geformuleerde wettelijke 
zorgplichten. Om de decentrale taakbehartigers optimaal de ruimte te bieden om, in 
samenspraak	met	de	betrokken	maatschappelijke	actoren	−	burgers,	instellingen	en	
bedrijven	−,	lokaal	of	regionaal	maatwerk	te	bieden,	draagt	de	rijksoverheid	steeds	
meer taken over aan besturen van decentrale overheden en volstaat het rijk met het 
stellen van algemene kaders, vaak op het niveau van doelen en/of prestaties. Wet-
geving wordt aldus steeds vaker kaderstellende ‘doelgeving’.14 De centrale overheid 
formuleert dan gedragsnormen die door de normadressaten in acht moeten worden 
genomen om bepaalde belangen te verwezenlijken. De normadressaten dienen die 
open normen in acht te nemen bij hun handelen. Als ambten van decentrale over-
heden worden geadresseerd moeten zij binnen door de wetgever gestelde kaders de 
door hem gestelde doelen trachten te bereiken om de door hem geformuleerde be-
langen te dienen. Zorgplichten vormen aldus een sturingsinstrument voor de cen-
trale overheid dat zich een plaats heeft verworven in het wetgevingsbeleid van het 
rijk. De positie van ambten van decentrale overheden ten opzichte van de centrale 
overheid en hun beleidsvrijheid worden erdoor beïnvloed omdat zij op steeds meer 
terreinen niet meer zelf kunnen bepalen welke taken zij moeten behartigen en hoe 
zij dat willen doen. Dat heeft ook gevolgen voor de positie van (ambten van) de-
centrale overheden jegens (ambten van) de centrale overheid in de interbestuurlijke 
toezichtsverhoudingen.15 

In de laatste decennia zijn traditionele instrumenten van interbestuurlijk toe-
zicht, zoals het vereiste van goedkeuring, afgeschaft of vervangen door nieuwe, 

14. Term ontleend aan J.M.H.F. Teunissen, Alternatieve regelgeving en eigen verantwoordelijkheid, oratie 
Open Universiteit, Wolf Legal Publishers, Nijmegen 2007, pp. 6 en 89.

15. Zie voor beschouwingen over diverse aspecten van zorgplichten in het privaatrecht en in het publiek 
recht C.E.C. Jansen, S.A.J. Munneke, F.J. van Ommeren, J.W. Rutgers (red.), Zorgplichten in publiek- 
en privaatrecht, VU University Amsterdam, Boom juridische uitgevers, Den Haag 2011.
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