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1 Inleiding

Wie zich bezighoudt met het mededingingsrecht, zal niet steeds het gevoel
hebben met hetzelfde rechtsgebied bezig te zijn als iemand die werkt op het
terrein van financieel toezicht, energie, kansspelen, voedselveiligheid, genees-
middelen of digitale diensten. Dat is op zichzelf niet verwonderlijk. Elk van
deze terreinen heeft eigen wetten, eigen begrippen, eigen autoriteiten, eigen
procedures, eigen rechtspraak en eigen specialisten. Wie in de praktijk een
fusiebesluit van de Autoriteit Consument en Markt (ACM), een aanwijzing
van De Nederlandsche Bank (DNB), een tariefbesluit voor de energiesector,
een boetebesluit van de Kansspelautoriteit, een terugroepmaatregel van de
Nederlandse Voedsel- en Warenautoriteit (NVWA) of een leidraad voor de
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digitaledienstenverordening (DSA) moet beoordelen, heeft allereerst kennis
nodig van de domeinspecifieke wetten en regels waarbinnen het desbetref-
fende besluit of document tot stand is gekomen.

Daarmee is echter nog niet gezegd dat deze domeinen, die alle onderdeel
uitmaken van het economisch bestuursrecht, uitsluitend afzonderlijk kunnen
worden begrepen. Integendeel. Juist doordat zij zo sterk zijn gespecialiseerd,
dreigt uit beeld te raken dat zich daarbinnen telkens toch vergelijkbare
bestuursrechtelijke vragen afspelen. Wie mag reguleren en toezicht houden?
Met welk doel? Met welke bevoegdheden? Op basis van welke informatie,
en hoe wordt de vertrouwelijkheid daarvan geborgd? Welke rol spelen onder-
nemingen, consumenten, concurrenten en andere derden? Hoe verhouden
nationale autoriteiten en inspecties zich tot Europese instellingen en buiten-
landse toezichthouders? Op welke wijze is binnen Nederland onafhankelijk-
heid, ministeriéle verantwoordelijkheid en parlementaire controle geregeld?
Welk gewicht komt toe aan private normen en standaarden? Welke vormen
van toezicht en handhaving zijn beschikbaar, en hoe wordt de keuze daartus-
sen genormeerd? En welke rechtsbescherming staat open wanneer besluitvor-
ming technisch, economisch of feitelijk complex is — en in hoeverre laat de
rechter daarbij beoordelingsruimte aan de toezichthouder?

Het probleem is dus niet dat de afzonderlijke domeinen onvoldoende zijn
ontwikkeld. Voor al deze deelgebieden geldt dat zij zich in de afgelopen
decennia hebben ontwikkeld tot omvangrijke en vaak sterk gespecialiseerde
rechtsgebieden, die veelal vooral vanuit hun eigen context worden bestudeerd.
Dat is begrijpelijk en in veel gevallen, gezien de vereiste expertise, ook onver-
mijdelijk. Maar het brengt ook mee dat de verschillende deelgebieden van het
economisch bestuursrecht niet steeds op gestructureerde wijze met elkaar in
verband worden gebracht. Wat zij bestuursrechtelijk gemeen hebben, waarin
zij juist van elkaar verschillen en wat zij kunnen bijdragen aan de ontwikke-
ling van het algemeen deel van het bestuursrecht, blijft daardoor gemakkelijk
buiten beeld.

Dit handboek beoogt die samenhang zichtbaar te maken. Het wil kennis
uit verschillende domeinen van het economisch bestuursrecht bijeenbrengen
en probeert tegelijk rode draden zichtbaar te maken die door die domeinen
heenlopen. Daarmee wil het een toegankelijk vertrekpunt bieden om ontwik-
kelingen binnen het eigen domein beter te duiden, parallelle ontwikkelingen
in andere domeinen te herkennen en de wisselwerking tussen economisch
bestuursrecht en het algemeen deel van het bestuursrecht scherper te zien.
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Juist tegen die achtergrond is het opmerkelijk dat in Nederland al geruime
tijd een eigentijds handboek economisch bestuursrecht ontbreekt. Het laatste
handboek dateert van 1964." Er zijn daarna wel belangrijke monografieén? en
inaugurele redes? uitgebracht waarin aandacht aan het economisch bestuurs-
recht werd besteed, maar een samenhangende behandeling van het rechtsge-
bied als zodanig is uitgebleven. In Duitsland,# Frankrijk’ en Spanje® bestaan
al langere tijd handboeken economisch bestuursrecht die ook steeds herdruk-
ken beleven. Dat sterkt de gedachte dat ook in Nederland plaats is voor een
handboek dat dit rechtsgebied in zijn volle breedte ontsluit.

In dit inleidende hoofdstuk wordt eerst kort uiteengezet hoe het economisch
bestuursrecht zich in Nederland heeft ontwikkeld. Vervolgens wordt toege-
licht wat in dit handboek onder economisch bestuursrecht wordt verstaan en
hoe het rechtsgebied zich verhoudt tot verwante rechtsgebieden. Het hoofd-
stuk sluit af met een toelichting op de opzet van het handboek en op de wijze
waarop het boek kan worden gebruikt.

1 FFX. Cerutti & W.C.L. van der Grinten, ‘Hoofdafdeling A. Economisch bestuur’,
in: G.A. van Poelje & F.EX. Cerutti e.a. (red.), Nederlands bestuursrecht, deel I1I: Econo-
misch en sociaal bestuur, Alphen aan den Rijn: Samsom 1964, p. 1-434.

2 Zonder volledig te durven zijn: B. Hessel, Nederlands economisch publiekrecht: de
bestuursrechtelijke aspecten, Zwolle: Tjeenk Willink 1992; A. Mulder & R.A.A. Duk,
Schets van het (sociaal-)economisch recht in Nederland, Zwolle: Tjeenk Willink 1994.

3 Met name P. Verloren van Themaat, Macro-juridische verkenningen? Het codrdinatiebe-
ginsel als coordinerend beginsel van het sociaaleconomisch recht (oratie Leiden), 1968;
H.J. de Ru, Prijst de wet zich uit de markt?, Zwolle: Tjeenk Willink 1988; P. Jansen, De
prijs van responsiviteit in het economisch bestuursrecht (oratie Rotterdam), 2025.

4 D. Ehlers, M. Fehling & H. Piinder (red.), Besonderes Verwaltungsrecht. Band 1 Offent-
liches Wirtschafsrecht, Heidelberg: C.F. Miiller 2019; F. Schoch & M. Eifert (red.),
Besonderes Verwaltungsrecht, Miinchen: C.H. Beck 2023.

5 Zie bijv. P. Delvolvé, Droit public de l'economie, Parijs: Dalloz 2025, 3¢ druk; S. Nicinski,
Droit public des affaires, Parijs: LGDJ 2025, 10¢ druk; J.-P. Colson & P. Idoux, Droit
public économique, Parijs: LGD] 2024, 10° druk.

6 Zie bijv. J.C. Laguna de Paz, Tratado de derecho administrativo. General y Econdmico,
Madrid: Aranzadi La Ley 2025, 6° druk; R. Rivero Ortega, Derecho administrativo
econdmico, Barcelona: Marcial Pons 2025, 10¢ druk.
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2 Ontwikkeling van het economisch bestuursrecht
2.1 Van staatsonthouding naar publieke ordening in vogelvlucht

De vraag wat het economisch bestuursrecht kenmerkt, laat zich niet goed
beantwoorden zonder oog voor de historische ontwikkeling ervan. Het rechts-
gebied kreeg in Nederland vooral vanaf de jaren dertig van de vorige eeuw
duidelijker contouren. Die ontwikkeling laat zich niet lezen als een rechte
lijn, maar als een reeks verschuivende evenwichten tussen marktvertrouwen,
publieke ordening en veranderende maatschappelijke opgaven.

In de negentiende eeuw en het begin van de twintigste eeuw was de alge-
mene lijn nog dat de overheid zich in beginsel zou onthouden van bemoei-
enis met het economische leven. Weliswaar kwam de sociale wetgeving op
sinds de Kinderwet-Van Houten van 1874,” maar lange tijd bleef de gedachte
invloedrijk dat het economische leven in beginsel buiten vergaande overheids-
bemoeienis moest blijven.

Onder invloed van de economische crisis van de jaren dertig groeide echter
het verlangen dat de overheid orde op zaken zou stellen en het herstel van
economisch evenwicht niet uitsluitend aan ongecontroleerde economische
processen zou overlaten. Het dogma van staatsonthouding verloor stilaan
aan overtuigingskracht. Tegelijk kwam de gedachte van de welvaartsstaat tot
ontwikkeling: de overheid werd niet langer slechts gezien als bewaker van
vrijheid en eigendom, maar ook als drager van verantwoordelijkheid voor
sociale zekerheid, economische stabiliteit en maatschappelijke ordening.

Tegen de achtergrond van wederopbouw, schaarste en herstel van een ont-
wrichte economie, werd die gedachte in de naoorlogse periode verder ver-
sterkt. De ordening van het economische leven werd niet langer in de
eerste plaats gezocht in het privaatrecht en het vrije spel van maatschappe-
lijke krachten, maar ook in publieke ordening. In die periode ontstond een
nieuw, zelfstandig te onderscheiden rechtsgebied, dat werd aangeduid als
‘(sociaal-)economisch recht’, ‘economisch publiekrecht’, ‘marktrecht’, ‘econo-
misch ordeningsrecht’ of (recenter) ‘economisch bestuursrecht’.? Institutio-

7 De Wet van den 19den September 1874, houdende maatregelen tot het tegengaan van
overmatigen arbeid en verwaarloozing van kinderen, Stb. 1873, 130.

8 Mulder & Duk 1994, p. 3; E. Steyger, ‘De Awb en het economisch ordeningsrecht: een
ontregelende relati€’, in: T. Barkhuysen, W. den Ouden en J. Polak (red.), Bestuursrecht
harmoniseren: 15 jaar Awb, Den Haag: Boom Juridische uitgevers 2010.
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neel kreeg deze ontwikkeling onder meer gestalte in de instelling van de
Sociaal-Economische Raad (SER) in 1950 en het College van Beroep voor
het bedrijfsleven (CBb) dat in 1955 werd geinstalleerd.9 Daarnaast kreeg het
bedrijfsleven vanaf 1953 de mogelijkheid zich publiekrechtelijk te organiseren
in de vorm van product- en bedrijfschappen — een vorm van publieke bedrijfs-
organisatie die tot de opheffing van de bedrijfslichamen per 1 januari 2015
heeft bestaan.™

2.2 Groei, crises en specialisatie

In hun beschrijving van economisch bestuur in deel III van het handboek
Nederlands bestuursrecht over ‘Economisch en sociaal bestuur’ uit 1964 meen-
den Cerutti en Van der Grinten nog dat met de laatste wetswijzigingen van
destijds een zekere afronding op het terrein van de economische wetgeving
was bereikt.” De afgelopen ruim zestig jaar hebben wel laten zien dat van
afronding geen sprake is geweest. Door de sterke groei van de economie en
van economische activiteiten, de verdergaande internationalisering van eco-
nomische verhoudingen en handelsrelaties, de sterk toegenomen betekenis
van de Europese Unie (EU), technologische ontwikkelingen en veranderende
opvattingen over economische regulering is de wet- en regelgeving sterk toe-
genomen. Daarbij is niet alleen de omvang van het economisch bestuursrecht
sterk gegroeid, maar zijn ook de afbakening en onderlinge verwevenheid van
reguleringsdomeinen veranderd. Daarmee tekent zich al meteen een golfbe-
weging af: wat op enig moment als afronding geldt, blijkt later vaak slechts
een tussenstand.

Ook maatschappelijke schokken en crises hebben de ontwikkeling van het
economisch bestuursrecht telkens versneld of van richting veranderd. Niet

9 Sth. 1954, 416; Kamerstukken II 2009/10, 32450, nt. 3, p. 26; Th. Quené, ‘Verandering
en continuiteit van de SER en de bedrijfslichamen’, Rechtsgeleerd Magazijn Themis
1995, p. 190. Het CBb had destijds ook een belangrijke rol als rechter voor de meeste
besluiten en feitelijke handelingen van de lichamen van de publiekrechtelijke bedrijfs-
organisatie. Zie Quené 1995, p. 190.

10 Zie art. 145 lid 1 van de Wet op de bedrijfsorganisatie, gepubliceerd in Stb. 1950, K 22.
De opheffing vond plaats op grond van de Wet opheffing bedrijfslichamen, Stb. 2014,
571

11 Cerutti & Van der Grinten 1964, p. 9. In dit handboek werden onder meer kartelrecht,
algemeen prijzenrecht, landbouw, visserij, vervoer, nijverheid en handel, bankwezen,
verzekering en mijnwezen besproken. De regulering van geneesmiddelen werd toen
gerekend tot het sociaal bestuursrecht; levensmiddelenbestuursrecht bleef als openba-
reorderecht buiten de bespreking van het economisch bestuursrecht.
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