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STAATSCOMMISSIE VAN ADVIES INZAKE DI GRONDWET EN DE KIESWET

Stac./N.977

Verslag van de gehouden op vrijdag 16 janu-~
ari 1970, aanvang 14.15 uwur, in de xerTader aal van het ministerie
van Binnenlandse Zaken,

‘Aanwezig: alle leden met uitzondering van de heren De Pous en Witte,’

Voorts aanwezig: de heer Gritter (secretaris, mevrouw Schutte, als-
mede de heren Borman, Hartog (notulist), Kist,
Niessen, Oostenbrink en Van Stegeren.

Vouvrzitter: de hecr Cals
. 1, Opening
) Na het openen van de vergadering wenst de voorzitter de heer

Albrecht geluk met diens benoeming tot algemeen dirccteur van het
staalbedrijf, te vestigen op de Maasvlalte,

2., Verslag 37e plenaire vergadering

Het verslag van de 57e plenaire vergadering (14 novembher 1969)
wordt vastgesteld, nadat daarin de volgende wijziging is aangebracht:
blz. 3, derde alineca, cerste volzin - in plaats van "artikel 62 wvan
de Gemeentawet" wordt gelezenartikel 61, cerste 1id, onder a, van
de Geuweentewet, zoals deze bepaling in Lelden is toegepast."

3. Mededeling ' -

De voorzitter deelt mede bericht van verhindering te hebben ont-

‘ vangen van de heren De Pous en Witte. g
- - . L . 1

&, Stand van zaken

De voorzitter geeft het volgende overzicht van de stand der werk-

. o zaamlieden van de staatscommissie.
' hoofdstuh I klassicke grondrechten ~ afgehandeld;

sociale grondre Ehton -~ subcommissie T is hiermce bezig

slaglng hleromtrent in eer¢te termlJn plaats
gevonden; op basis dazarvan bercidt het secre-
tariaat thans het rapport voor;

hoofdstuk III Staten-Generaal - subcommissie I is hiermee bewig en
zal, naar het zich laat aanzien, voor dit
hoofdstuk minder tijd nodig hebben dan voor
hoofdstuk II. De voorzitter zegt, dat de sub-
commissie beoogt heide bedoelde rapporten

o omstreeks het zomerreces aan de plenaire

o . k . commissie te zenden, Misschien Jukt het cen

T der rapporten al eerder toe te zenden.

De voorzitter merkt in verband met het voorgaande op, fdat na de
huidige vergadering nog tien plenaire vergaderingen véér het zomerrcces
zullen worden gehouden {zie volgnumuer 69£) Hiervan zouden 3 vergade-
ringen gewijd kunnen worden aan het hoofdstuk wetgeving en bestuur,

1 aan het hoofdstuk vaste colleges (wordt binnenkort aan de plenaire
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commissie toegezonden), 2 aan het hoofdstuk openbare lichamen (sub-
commissie III zal hierover bhinnen afzienbare tijd rapporteren),

1 aan het hoofdstuk rechtspraak en 1 vergadering aan de herzienings-
procedure (subcommissie ITI vat dit onderwerp aan in haar eerstkomen-
de vergadering).

Voor de sociale grondrechten zouden aldus twee vergaderingen overblij-
ven. Het zal, aldus de voorzitter, nog wel nodig blijken extra ple-
naire velgaderlnﬂen te belogaen tene1nde tijdig védér de verklez1ngen
van 1971 het eindrapport te kunnen uitbrengen.

Het rapport inzake wetgeving en bestuur (volgnummer 792)

De voorzitter uit zijn waardering voor het rapport met name
voor de inleiding.

De heer Donncr zegt, dat in die inleiding is ingegaan op twee
hoofdvragen: a. in hoeverre is een algehele grondwetsherziening wense-
1ijk en mogelijk?; b. dient voor een algehele grondwetsherziening de
proeve als uitgangspunt te worden genomen? Deze twee vragen, en met
name de eerste, liggen ncllsmaar niet uitsluitend op het terrein van
subcommissie III, maar anderzijds is vooral het hoofdstuk wetgeving
en bestuur opgezet naar het voorbeeld van de proeve. In een later
stadium zouden de bedoelde passages wellicht naar de algemene inlei-
ding van het eindrapport der staatscommissie kunnen worden overge-
bracht.

De voorzitter is het met dit laatste eens. Spreker memorecert,
dat blijkens het voorliggende rapport één 1id, de heer Verbrugh,
een andere opvatting ten aanzien van bovenbedoelde twee vragen heeft
dan de overige leden van de subcommissie,

De heer Verbrugh bevestigt dit. Hij zou het op prijs stellen
wanneer de plenaire commissie zich thans uitdrukkelijk zou uitspreken
over het al dan niet aanvaarden van de indeling en de rangschikking der
artikelen op de voet van de proeve; de opvatting van de meerderheid
van de subcommissie ware niet zonder meer over te nemen,

De voorzitter stelt voor hierover te discussiéren aan de hand

"van het rapport, dus niet door middel van algemene beschouwingen,

De commissie neemt dit voorstel over.
Hoofdstuk [- Inleiding (blz. 1-9)
blz. 1

De heer Simons sluit zich aan bij de waardering welke voor de
inleiding van het rapport tot uiting is gebracht, maar hij acht het
geschiedkundige gedeelte op deze bladzijde wat idyllisch gesteld;
in het bijzonder zet spreker een vraagteken achter het gestelde in
de laatste (onvolledige) alinea, volgens hetwelk de spanning tussen
Kroon en Staten-Generaal zou zijn overwonnen en er in plaats daarvan
een evenwicht zou zijn ontstaan. Er is, aldus spreker, soms sprake
van evenwicht, soms van overwichtj dit berust zijn inziens veeleer
op de constitutionele praktijk, niet op het geschreven recht. Beter
ware daarom dit gedeelte te schrappen.

Volgens de heer Cramer echter is hier niet onjuist weergoveven,
dat een zekere stabilisatie is bereikt.,

De commissie onderschrijft dit en besluit de door de heer Cramer
gebezigde woordkeus in de passage op te nemen.

De heer Cramer betoogt, dat de enige regels hoger tussen haakjes
‘geplaatste zin geschrapt zou kunnen worden. Dat de vrees van
Van Hogendorp en de zijnen voor terugkeer naar de oude verhoudingen
niet gegrond bleek te zijn, lag volgens spreker niet zozeer aan de
vereniging met de zuidelijke nederlanden als wel aan de druk van

Franse zijde.
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De heer Donner werpt tegen, dat het na 1814 in het noorden weer
opkomend particularisme wel degelijk is tegengewerkt door het gezamen-
1ijk front maken tegen het zuiden, Overigens zou spreker er geen be-

zwaar tegen hebben, indien het bedoelde zinsgedeelte zou vervallen,
De commissie besluit tot dit laatste,.
blz.2

De heer Gruijters vindt, dat in de eerste volledige alinea ecen
te sterk contrast is gelegd tussen enerzijds de voorstellen van het
rapport in de bestaande verhoudingen tussen regering en Staten-Generaal
en anderzijds zodanige voorstellen ingeval ingrijpende wijzigingen
zouden zijn aangebracht in die verhoudingen, bijv. door afschaffing
van het tweekamerstelsel en/of de invoering van een verkozen minister-
president. Spreker kan de nu gedane voorstellen zeer wel verenigen
met een gekozen premier en een ingrijpend gewijzigd parlementair stel-
sel.

De heer Donner zegt, dat het rapport een andere gedachtengang
volgt: men moet het cerst over de centrale punten eens zijn, wil althans
een voorstel tot algehele grondwetsherziening refle kans van slagen
hebben.

De heer Jeukens heeft zich afgevraagd waarom het rapport verband
legt tussen een verkozen minister-president en de voorschriften over
de begroting.

De heer Donner antwoordt, dat de positie van het parlement anders
wordt indien jaarlijks een begroting moet worden vastgesteld, inge-
diend door een onafzetbare regering. In de huidige verhoudingen kan de
regering met portefeuilles rammelen als de Kamer tegen haar zin be-
grotingen zou wijzigen. In de nieuwe gituatie zou dat niet meer moge-
1ijk zijn, zodat men zou moeten omzien naar een andere rem op de macht
van het parlement. Spreker verwijst in dit verband naar het staats-
recht van de Verenigde Staten.

De heer Gruijters geeft in overweging het voorgaande duidelijker
tot uitdrukking te brengen door te spreken van "een verkozen en niet
afzetbare minister~president.

De commissie besluit aldus.

De heren Cramer en Van der Hoeven merken op, dat het hier gaat
om een betoog van de subcommissie aan het adres van de plenaire com-
missie, getuige o.a. de woorden "......, dan zou allerlei opnieuw
moeten worden bezien.," In het eindrapport zal dit stuk dus moeten
worden aangepast.

De commissie erkent dit.

De heer Simons haakt in op de zin (laatste volledige alinea)

"De staat, zo is wel gezegd, is niet in de eerste plaats een organi-
satie, maar is vooral een politiek proces van wilsvorming, besluit-
vorming en verwezenlijking (door het bestuur). Van wie, zo vraagt
spreker, is deze uitspraak afkomstig?

De heer Donner verwijst naar Zwitserse literatuur.

De commissie acht het niet nodig dienaangaande een voetnoot met
v1ndp1aatsen op te memen. Voorts besluit zij het iets verderop in het
rapport voorkomende woord '"geschift" +te vervangen door:de keuze ge-
maakt.

Op de vraag van de heer Simons (n.a.v. regel 3-5 van onderen)
of een en ander zich leent voor bchriftelijke vastlegging, antwoordt
de heer Donner, -dat het gaat om het in de Grondwet vastleggen van de
hoofdlijnen der inrichting van de constitutionele organen.
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De voorzitter merkt naar aanloldlnﬂ van de laatste regel op, ‘orieren
dat gestreefd moet worden naar een uniforme terminologie (dus nletw
{// naar willekeur spreken van Koning, Kroen, roaellng) V? Baa R

Volgens de heer Donner kan dit aspect t.z.,t. worden overgelaten
aan een redactiecommissie.
De commissie is het daarmede ecns. . i

De voorzitter wijst op de aanhef van de eerste (volledige)
alinea, waar sprake is van "de subcommissie in meerderheid™, welke
instemt met de hoofdopzet van de proeve. iHet is zaak te weten hoe
de stemverhouding dienaangaande in de plenaire commissie is,
Hierop kan worden teruggekomen bij de artikelsgewijze bespreking. v
biz.h

St ety =

betoog van de heer Verbrugh antuoordt deze, dat het z.i. niet aan-
gaat de systematiek van de proeve over te nemen uitsluitend met het
argument van de verkorting (”kappen van dood hout"), Expliciet zal

de plenaire commissie zich moeten uitspreken dat en waarem zij de
opzet van de proeve volgt

In de subcommissie heeft de meerderheid zich kunnen verenigen met

de opzet van de proeve; volgens spreker hangt dit samen met de op-
vatting, dat de staat primair een politiek proces is. Zelf ziet hij

de staat in de eerste plaats als ecn organisatie van mensen. Daaron
zoekt spreker naar een alternatief voor de systematieck van de proeve.

De heer Meuwissen vraagt zich af of de opvatting van de heer
Verbrugh in deze inleiding niet te uitveoerig is weergegeven,

De voorzitter zegt, dat eerst de mening van de plenaire commis-~
sie belend wmoet zijn; als blijkt dat zij vrijwel unanicm een ander
standpunt inneemt dan de heer Verbrugh, =zou bekorting van het ondev-
havige gedeelte overwogen kunnen norden.

De commissie brengt vervolgens een redactionele wijziging aan
(regel 12 van onderen:"werkzaamheid" in plaats van ”nelklng”)

Mevrouw Fortanier vraagt of aan het eind van blz.% en bovenaan
blz.5 niet het terrein van subcommissie IT ig betreden, waar het
gaat om de werkzaamheid van de regering.

De heer Donner ontkent dit, Subcommissie ITI heeft de taken van
de regering bhezien tegen de achtergrond van de medewetgevende en con-
trolerende taak van de Staten~Generaal, Subcommissie IT houdt zich
bezig met de afzonderlijke taken van regering en parlement.

Volgens de heer Cramer heeft de commissie, anders dan de heer
Verbrugh suggereert, in een van deeerste plenaire vergaderingen wel-
bewust de verkorting als in de proeve geschied tot uitgangspunt
genomen. '

- De voorzitter is het hiermede niet geheel eens; destijds is de
zaak niet ten principale besproken; slechts werd besloten de proeve
te gebruiken als leidraad bij de beraadslagingen. Geleidelijk is
echter de overtuiging gegroeid, dat, zoals de inleiding van dit rap-
port duidelijk uiteenzet, de opzet van de proeve de meest wenselijke
is. Indien thans met die inleiding wordt ingestemd, acht spreker het
niet nodig elk 1id van de plenaire commissie opnieuw over de princi=-
piéle kant van de materie te horen.

De heer Donnexr_hevestigt, dat de subcommissie langs inductieve
weg tot het inzicht is gekomen, dat de 1nd011ng van de proeve ze-
volgd kan worden. ‘
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De heer Jeukens maakt opmerkingen van algemene strekking. Het

is onjuist te stellen, dat de proeve als enig uitgangspunt het

"lkappen van dood hout™ heeft genomen. De toelichting van de proeve

noemt zelf ook andere argumenten (historische, systematische). Dit

zal eveneens in deze inleiding opgenomen moeten worden; niet ten

onrechte keert de heer Verbrugh, aldus spreker, zich ertegen de
verkorting als enig argument te hanteren. Het rapport volstaat goed-
beschouwd mee in de inleiding te stellen, dat de hoofdinstellingen wvan
de staatsorganisatie omschreven moeten worden, waarna er een rest
overblijft welke in enkelec hoofdstukken bhijeengebracht dient te wordemn.

Spreker acht dit cen te eenvoudige argumentatic voor het overnemen

van het systeem van de proevej; men miskent daardoor tevens het ver-

gchil in positie tussen de staatscommissie~Van Schaik en deze staats-
commissie, In de (algemene) inleiding zou op een aantal hoofdpunten
moeten worden gewezen:

1. in de herhaalde grondwetswijzigingen na de tweede wereldoorlog
ligt een belangrijke aanleiding de ocorzaken van die wijzigingen
in de Grondwet zelf te zoeken en zo mogelijk weg te nemeng

2. wat de systematiek betreft heeft de proeve terecht aan de grond-

. "~ rechten een andere positie gegeven;

3. voorts is de monarchale opzet van de Grondwet in de voorstellen
van de proeve gewijzigd, n.l. aangepast aan de huidige situatie;
in het bijzonder geldt dat voor de taken van regering en Staten-
Generaal;

4, voorgesteld is een belangrijke mate van deconstitutionalisering;
wat tot dusver als waarborg werd gezien zou thans voornamelijk
aan de wetgever kunnen worden overgelaten,

Spreker is voorstander van het systeem van de proeve, maar zijn be-

zwaar tegen deze inleiding is, dat de motivering voor het "overstap-~

pen" naar bedoeld systeem te mager is.

De heer Simons is het met dit betoog ecens.
Spreker heeft aangenomen, dat in het eindrapport een algemene inlei-
ding wordt opgenomen, waarin wij ons kunnen conformeren aan de, volgens
spreker zcer goede, inleiding van de proeve.

De heer Gruijters onderschrijft dit.

De heer Donner stelt voor de eindredactie van de inleiding van
het voorliggende rapport te laten dienen als basis voor de meerbedocl-

. de algemene inleiding, en zulks te laten voorbereiden in subcommis~
sie IIT.
- De commissie stemt hiermede imn.
blz.6 -

De commissie hesluit na de eerste alinea metl een nieuwe paragraaf
te beginnen, SRR : o

De heer Jeukeqé stelt ten aanzien van het slot van de laatste
volledige alinea een omzetting voor, waardoor duidelijker blijkt op
welke onjuiste indruk hier wordt gedoeld.

De heer Donner stemt hiermede in; de subcommissie heeft zich wil-
len verzetten tegen de opvatting als zou er geen onderscheid bestaan
tussen wetgeving en bestuur.

Tegenover de handelingen van regering en Staten-~Generaal gezamenlijk
staan de handelingen van de regering alleen.

Het andere standpunt, nl. dat bij wetgeving en bestuur in feite het-
zelfde wordt verricht, mag begrijpelijk zijn uit het oogpunt van
hoofdambtenaren, in politiek-staatsrechtelijk opzicht hestaat wel
degelijk verschil tussen wetgeving en bestuur.
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De heer Jeukens is het wel eens met deze counclusie, doch men
moet z.i. niet naar een vormelijk onderscheid zoeken, zoals de in-
leiding ondanks haar verzet tegen de proeve (onbedoeld) doet. Wet-
geving is het stellen van algemene abstracte wnormen; daarnaast is
er het bestuur: beleidsvoorbereiding en -uitvoering binnen die al-
gemeéne normen; ook met betrekking tot de rechtspraak is dit onder-
scheid relevant. Het rapport doet bij spreker de vraag rijzen waar-
tegen men zich eigenlijk verzet,

De heer Donner herhaalt, dat gereageerd wordt tegen de opvat-
ting dat wetgeving en bestuur in de grond hetzelfde is. Zonder dat
men precies moet (kan) aangeven welk verschil er precies is, kan
gesteld worden dat het onderscheid politieke betekenis heeft.

De heer Meuwissen sluit zich aan bij het betoog van de heer
Jeukens., Het rapport dient materiéle criteria te geven t.a.v. het
-onderscheid tussen wetgeving en bestuur, Voorts dient het belang
van de wetgeving te worden geschetst: het gaat daarbij om het stel-
len van algemene regelen, waarbij het parlewment betrokken wordt,

Volgens de heer Donner ziet dit laatste al te zeer op de rechts-~
staat van de 19¢ ceuw, De stelling, dat wetgeving het vaststellen
van algemene regels is loopt vast bij de algemene maatregel van be-
stuur en de ministeriéle beschikking; cok het bestuur geeft algemeen
bindende regels. Anders dan de proeve het voorstelt, is het onder-
scheid tussen wetgeving en bestuur niet louter vormelijk. Binnen
het kader van bij de wetgeving genomen kernbeslissingen vindt het
bestuur plaats. Dat het oude onderscheid tussen wetgeving en be-
stuur (”uitvoerendc‘macht”) thans niet meer bruikbaar is, kan nog
geen reden zijn wetgeving en hestuur als ¢én pot nat te beschouwen.
Spreker krijgt overigens de indruk, dat de termen "vormelijk" en
"materieel bij de heren Jeukens en Meuwissen (en Van Maarseveen) cen
wat anderc hetekenis hebben dan bij spreker zelf.

De heer Gruijters vraagt of deze kwestie niet vanzelf aan de
orde komt bij de artikelsgewijze beraadslaging ‘

De heer Van der Hoecven echter acht een uitspraak ten principale
nu nodig in verband met de conscquenties van beide opvattingen.

Niettemin vraagt ook de voorzitter zich af of het nodig is hier
met de proeve in discussie te treden.,

Kan de laatste alinea van blz, 6 niet beter worden geschrapt?

De heer Kan ontraadt dit. Te voorkomem ware dat de opvattlng
van de proeve een eigen leven gaat leiden.

De hcer Simons is het eens met het "uitdiepen" van de argumen-
tatie in dit gedeelte van het rapport. Spreker betwijfelt intussca
of het juist is, dat, =zoals het rapport stelt, de zeggenschap van
de Staten~Generaal op het centrale bestuur door middel van hun toe-
zicht "in de regel achteraf" wordt uitgcoefend. Men zie de behande-
ling van de kwestie-Verolme; laatsthedoelde had niet slechts te
maken met de minister, maar ook met de kamercommissie. Het repres-
sieve toezicht waarop het rapport doelt vindt als regel plaats bij
simpele, althans niet ongebruikelijke kwesties. Wordt de regering
voor nieuwe problemen geplaatst, dan pleegt vooraf overleg met de
Staten-Generaal te worden gevoerd.

De haren Donner en Scholten menen echter, dat de vorige spreker
de zaak, gelet op het gehele kader wvan het bestuur, niet in de juiste
proporties ziet. et bestuur wordt niet bepaald, wel beInvloed door
de Staten-Generaal. ,

De heer Van der Hoecven voegt hieraan toe, dat de subcommissie
zich van een en ander rekenschap heeft gegeven. Het gaat erom, dat het
initiatief terzake van het bestuur bij de regering ligt. In zoverre
is het rapport niet in strijd met de praktijk.

- Mevrouw -
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Mevrouw Fortanier is het evenwel met de heer Simons cens, dat
het rapport hier het accent te algemeen heeft gelegd. Spreekster
verwijst naar de commissic filmkeuring en naar de staatscommissie
zelf: beide zijn ingesteld naar aanleiding van een bepaalde drang
uit het parlement. Spreekster geeft in overweging de woorden "d.w.z.
in de regel achteraf" te schrappen.

" Na enige verdere discussie besluit de commissie hierop terug te komen
nadat het gehele rapport is behandeld.

blz.7 z

De heer Cramer gaat in pop de door de subcommissie voorgestelde
indeling van het hoofdstuk, welke indeling hij esthetisch weinig
gelukkig vindt, met name de paragraaf "overige bepalingen". Is, ge-
zien het karakter van de hierin samengebrachte bepalingen, het op-
schrift "financién en onderwijs" niet beter passend?

De heer Donner zegt, dat de subcommissie meer dan één indeling
in overweging heeft genomen en daarhij tenslotte als de minst lelijke
benaming voor de derde paragraaf het opschrift "overige hepalingen"
heeft gelkozen, Suggesties voor betere benamingen zijn echter welkom,
De benaming "financién en onderwijs'" ware nader te overwegen wanneer
bekend is of bepalingen aan de paragraaf toegevoegd moeten worden en
zo ja, welke (men denke aan sociale grondrechten).

De heer Verbrugh steunt het voorstel van de heer Cramer. Spreker
heeft ook in de subcommissie moeite gehad met het "vergaarhak"-achtige
karakter van deze paragraaf. _

De heer Van der Hocven acht het aanvaardbaar, dan enkele zaken,
die grondwettelijke vermelding hehoeven en "overig" zijn, in één
paragraaf tezamen worden gebracht; hierin schuilt niets denigrerends;
het buitenlands beleid verdient een eigen paragraaf, terwijl over
de plaatsing van de defensiebepalingen (thans door de subcommissie
gevoegd in één parvagraaf met buitenlands beleid) z.i. nog wel discus-
sie mogelijk is.

De heer Scholten is het eens met de voorgestelde indeling, inclu-
sief de benaming "overige bepalingen'.

De heer Gruijters stelt voor in een later stadium "kopjes" in te
voeren.

De voorzitter stemt hiermee inj; na de bespreking van de artikelen
kan de indeling nader worden besproken; _
de heer Donner wijst in dit verband op de plaatsing van het eventuecel
te handhaven codificatie-artikel.

De commissie besluit vervolgens, dat er conform het voorstel wvan
de subcommissie geen afzonderlijlke paragrafen wetgeving en bestuur
zullen worden opgenomen; voorts zullen de indeling van het hoofdstuk
en de aanhef van de laatste alinea van blz.7 later opnieuw worden
bezien, Het in die aanhef gebezigde "derhalve" is thans nog niet
duideli jk.

e

Desgevraagd bevestigt de heer Donner, dat de aangekondigde
tweede bijlage (het vergelijkende overzicht der artikelen van Grond-
wet, proeve en rapport subcommissie) nog wordt nagezonden.

- Hoofdstuk II -
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Hoofdstuk IT-Algemene bepalingen, par.l

Algemeen (blz.9-10)

= Riacbcimhaditief it

De voorzitter vindt de zin (in laatste onvolledige alinea)

"De ervaring bewijst, dat als regel de Staten-Generaal van de nood-
zaak van snellewetgeving overtuigd zijn en met grote voortvarendheid
beraadslagen en beslissen.'" rijkelijk optimistisch.

De heer Simons is het hiermede eens; de praktijk leert z.i. be-
paald anders dan hier wordt betoogd. Spreker stelt daarom voor in te
voegen ".. ..in daarvoor in aanmerking komende gevallen....".

De heer Dounner werpt tegen, dat de voorparlementaire behandeling
van wetsontwerpen veel langer pleegt te duren dan de parlementaire be-
handeling.

De heer Scholten daarentegen meent, dat de Staten-Generaal wel-
igwaar OVGItUl d zijn van de noodzaak van snelle wetgeving, maar dat
zij dit in de pilltlJL niet kunnen waarmaken. Dit wordt Veloorzaukt
door de overbelasting van het parlement en door het ontbreken van
voldoende deskundigheid op de zeer uiteenlopende terreinen waarop de
wetgeving betrekking heeft.

In andere landen vergt de wetgeving veelal minder tijd.

HHier te lande ligt er vaak een ongehoord lange termijn tussen de in-
diening van het ontwerp en de beraadslaging in de Kamers, zulks ten-
gevolge van de tijd welke gemoeid is met het voorlopig verslag en de
memorie van antwoord. Wel is juist, dat de Staten-Generaal indien
nodig snel beslissen. -

De voorzitter zegt, dat een lange voorparlementaire behandeling
(b.v. door inschakeling van adviescolleges) voor de Kamers wellicht
aanleiding is de zaak sneller af te doen.

De heer Van der Hoeven noemt als voorbeelden van een wet met
een lange voorhereiding huiten het parlement en een relatief korte
behandeling daarbinnen de Ziekenfondswet.

De heer Donner merkt op, dat een lange parlementaire behandeling
soms ook wordt veroorzaakt doordat het belang van het ontwerp door de
Kamer niet groot wordt geacht of dat er bijzondere moellleheden
t.a.v. het wetsontwerp zelf bestaan.

In dit verband noemt de heer Scholten het in 1964 ingediende
ontwerp inzake het auteursrecht, hetwelk nog steeds niet is afgedaan.

De heer Donner waarschuwt er overigens tegen niet het verband
waarin de deshetreffende passage staat uit het ocog te verliezen. Het
gaat om de afwijzing van een stelsel van vereenvpudigde welgeving.

De commissie beaamt dit. Besloten wordt in de onderhavige zin in
te voegen w L (dat de Staten-Genera al) in daarvoor in aanmerking
komende gevallen..(en met grote voortvarendheid) kunnen (beraadslagen)."

Voorts wordt besloten in een voetnoot voorbeelden te geven van
gevallen, waarin de wetgever bij delegatie het voorbehoud maakt van
mededeling aan de Staten-Generaal (b.v. bij wijze van ontwerp) of
van ultdrukkelijke of stilzwijgende goedkeuring door de Staten-Gene-
raal. Het secretariaat zal hiervoor zorg dragen.

De heer Jeukens merkt nog op, dat het in dit verband gestelde.
"staatsrechtelijke bezwaren tegen deze constructies worden reeds lang
niet meer gehoord" niet geheel juist is. Men zie de beraadslagingen
m.b.t. de Deltawet en, aldus de heer Simons, met de Mijnwet continen-
taal plat.

De commissie besluit deze zin nader te doen bezien,
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De heer Verbrugh wijst op de derde alinea, waarin sprekers plei-
dooi in de subcommissie is weergegeven tot handhaving van het in
artikel 81 der Grondwet neergelegde afkondigingsformulier, zulks op
grond van historische overwegingen.

Na enige discussie hesluit de commissie dit gedeelte ongewijzigd
te laten,

De heer Simons geeft in overweging het betoog, waarin gesteld
wordt dat artikel 61, derde lid, van de huidige Grondwet, het in een
getalscriterium zoekt, af te zwakken. Voorts stelt hij voor de titel
van deze paragraaf niet te noemen "algemene bepalingen", maar, ge-
zien haar inhoud, "regelen voor wetgeving"; het bestuur komt er im-
mers niet aan bod,

De heer Van der Hoeven repliceert, dat hier het begrip wetge-
ving in materiéle zin is gebruikt, terwijl het overal elders in
formele zin wordt opgevat,

Na enige verdere discussie hesluit de commissie het aanbrengen
van definitieve opschriften in een later stadium opnieuw te bezien,
0ok hesluit zij een andere redactie te zoeken voor de laatste zin
op blz.10, b,v, in de trant van '"Daarom doet de commissie terzake geen
voorstellen,"

Wetgevingsreferendum en volksinitiatief - (par.2)

blz,11~13

De heer Donner 7egt dat twee leden van de subcommissie (de heer
Van der Hoeven en spreke zelf) zich onder bepaalde voorwaarden ten
gunste van het wetgevingsreferendum hebben uitgesproken. Het is ge-
wenst dat de plenaire commissie over dit onderwerp een algemene
discussie houdt.

De heer Gruijters verklaart zich achter de conclusie van de heren
Donner en Van der Hoeven te stellen, maar op een andere wijze tot die
conclusie te komen. Enige vorm van initiatief bij het wetgevingsrefe~
rendum zou aanbeveling verdienen, hetgeen kan worden bereikt door te
bepalen dat ook verworpen wetsvoorstellen in heginsel aan een referen-
dum onderworpen kunnen worden. Indien in de gemeenschap hehoefte zou
blijken te hestaan aan een bepaalde wetgeving, zou cen groep in het
parlement het initiatief voor een desbetreffend wetsontwerp kunnen
nemen, ook al maakt die groep geen deel uit van de parlementaire
meerderheid; zij kan nl. vermoeden dat er buiten het parlement w2l ecen
meerderheid voor het wetsontwerp kan worden gevonden. Daarmee zou de
kwestie van de vorm van het initiatief zijn weggenomen: de normale
procedure voor initiatiefwetgeving zou gevolgd moeten worden.

Spreker vervolgt, dat hij, meer dan het rapport meent dat de
wijsheid (terzake van de noodzaak van wetgeving) evengoed ligt bij
het volk, als bij de volksvertegenwoordigers. De scherpe cesuur
welke het rapport ten deze aanbrengt ziet spreker niet; demagogische
beinvloeding is mogelijk binnen zowel als buiten het parlement. Dit
raakt, zo erkent spreker, de vraag in hoeverre men het representatie-
ve stelsel, zoals dit ten onzent vigeert, waardeert.

Het rapport noemt als voorbeelden van voor demagogie vatbare onder-
werpen financiéle kwesties; men eist inderdaad bij referendum wel
cens wetgeving die de volksvertegenwoordiging bhij afweging van de
financiéle consequenties onaanvaardbaar acht, althans naar de op

dat moment geldende maatstaven. Spreker verwijst naar een in de jaren
dertig in Californié ingédiend voorstel tot een soort A.0.W.-voorzie-
ning; het voorstel werd verworpen vanwege de toen te hoog geachte

- financiéle -

KDC, Nijmegen, Archief Cals, inv.nr. 66




Instituut voor Nederlandse Geschiedenis, Grondwetséommissies 1883-1983
1967 Commissie-Cals/Donner, notulen, plenair, 1970-01-16

s A0 =

financiéle consequenties., Nu zou men er, met Keynes, een enorme stimu-
lans voor de economie in een crisistijd hebben gezien, Spreker her-
haalt, dat hij de beschouwing van het rapport over wijsheid en onwijs-
heid niet deelt.

De heer Donner zegt, dat het voorstel van de heer Gruijters
vooreerst op praktische moeilijkheden zal stuiten, In het rapport

wordt t.a.v. referenda over aangenomen wetsontwerpen gedacht aan cen
meerderheid van tenminste 30% der stemgerechtigden; dit percentage zou
aanzienlijk hoger moeten zijn bij referenda over verworpen wetsvoor-
stellen.

De heer Gruijters onderschrijft dit.

De heer Donner vervolgt, dat de Staten-Generaal moeten walken
tegen wetsvoorstellen welke strijden met de Grondwet, in het bijzonder
met de grondrechten; introductie van volksinitiatief zou in dit op-
zicht zeer bezwaarlijk zijn. Daarom ware vast te houden aan de eis,
dat alleen door de Kamers aanvaarde ontwerpen vatbaar zijn voor onder-
werping aan een referendum,

De voorzitter is het hiermede eens, Men moet geen mogelijkheid
openen tegen de wil van de Staten-Generaal een wetsontwerp er door te
krijgen, en, aldus de heer Donner evenmin tegen de wil van de regering:
deze zal immers niet de sanctie op zodanige wetsontwerpen mogen weige-
ren, althans zo moet worden aangenomen.

De heer Gruijters bevestigt dit laatste. Spreker herhaalt, dat het
rapport z.i. te veel uitgaat van de veronderstelling, dat de volksver-
tegenwoordiging beter dan het volk in staat is de relevantie van wets-~
voorstellen te beoordelen; het argument daarvoor, nl. dat de beslissin-
gen in het parlement pas worden genomen op basis van uitvoerige beraad-
slagingen, gaat niet op, in zover in sprekers constructie het initia-
tief bij het parlement of bij de regering ligt; ook in die constructie
zal ampele overweging plaatsvinden.

De heer Jeukens wijst op de samenhang met de onderwerpen, welke
in de andere subcommissies worden bhezien. Het wetgevingsreferendum
hangt zeer nauw samen met de positie van de Staten-Generaal en het
functioneren daarvan (zie artikel 90 jo.artikel 101, eerste 1lid, der
Grondwet: De volksvertegenwoordigers stemmen zonder last van of rugge-
spraak met hen, die benoemen,). In het verleden is de vraag wel cens
gesteld, of het resultaat van de eindbeslissing in de Eerste Kamer
wel in overeenstemming was met de opvatting van het electoraat. Dat
ging echter om incidentele gevallen. Thans wordt gevraagd naar het
in institutionele vorm gieten van de mogelijkheid de legitimiteit der
beslissingen van de Staten-Generaal te betwisten., Spreker concludeert,
dat inderdaad geen voorstel t.a.v., het volksinitiatief moet worden ge-
daan, hoewel hij de argumentatie van het rapport (blz.l}: "er is geen
vraag naar; er is nog weinig studie van gemaakt”) zwak vindt.

Ten aanzien van het artikel inzake het wetgevingsreferendum voorziet
spreker grote moeilijkheden bij het in een algemene wet vastleggen van
de uitzonderingen; ook kunnen politieke bezwaren bij de uitslag van
een referendum ontstaan. Y

De heer Simons sluit zich goeddeels bij de heer Jeukens aan. 0ok
hij wijst op het verband met de positie van de Staten-Generaal, in het
bijzonder van de Eerste Kamer. Spreker vraagt zich voorts af hoe de
gang van zaken zou moeten zijn bij een ingetrokken wetsontwerp.

Spreker meent, dat de plenaire commissie nog niet voldoende is gedocu-
menteerd om reeds thans tot een gemotiveerde uitspraak te komen. Met
name zou spreker nader geinformeerd willen worden over de werking van
referenda in de praktijk in het buitenland. Spreker geeft in overweging
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het vraagstuk andermaal te besien nadat het tweekamerstelsel in be-
handeling is geweest. Intussen zou lhet secretariaat bedoelde infor-
matie Lunnen geven. Fen politicologische waardering van die gegevens
zou ook van belang zijn. Lerst daarna kan de plenaire commissie cen
gedegen oordeel uitspreken,

De heer Daudt vraagt hoe de heer Donner enerzijds kan betwijfelen
dat het electoraat bij volksinitiatief of t.a.v. verworpen wetsont-
werpen voldoende de verschillende mogelijkheden kan afwegen, maar
anderzijds datzelfde electovaat in staat kan achten een verantwoorde
uitspraak te doen over aanvaarde wetsontwerpen.

4 De heer Donner antwoordt, dat er een helangrijk verschil bestaat,
in zover bij referenda over aangenomen wetsontwerpen slechts sprake is
van het al of niet uitspreken van een veto. Dit ligt anders bij het
nemen van initiatieven door referenda. e

Ten aanzien van de door de heer Simons bepleite nadere informatie
merkt spreker op, dat er een uiteenlopende waardering van het referen-
dum mogelijk is, In Zwitserland - het traditionele voorbeeld van cen
land met een lange praktijk met referenda -~ wordt de klacht gehoord,
dat men aan ecn politicologische waardering van het referendum nog
(steedb) niet is toegeckomen. Er is weinig 11teraLuur over de werking

van referenda.
Communis opinic is wel, dat het referendum conserverend werkt. Spreker
staat juist daarom aarzelend tegenover het referendum. De bezwaren van
de heer Simons tegen de argumentatie van het rapport betreffen volgens
: spreker meer het volksinitiatief dan het referendum.
R Mevrouw Fortanier verzoekt op blz. 15 tussen de voorlaatste en de
laatste alinea de volgende passage in tc voegen:
"IEnkele andere leden, die onder het vigevende stelsel van even-
redige vertegenwocordiging geen behoefte hebben aan een volks-
initiatief en een heslissend wetgevingsreferendum, kunnen =zich
voorstellen, dat men meer positief tegenover het hierboven ge-
stelde zou staan, indien een 12-districtenstelsel zou wovden
aanvaard, Bij dit steclsel bestaat de mogelijkheid, dat een z96
groot aantal kiezers zich in feite niet vertegenwoordigd acht

in de volksvertegenwoordiging, dat een correctief in ecen of

andere verm van volksinitiatief en/of een beslissend wetgevings-

referendum overweging zou verdienen,"
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De voorzitter stelt voor de discussie nu hierover te schorscn in
af\achtlng van het resultaat van de heraadslaging over het tweekamer-~
stelsel (subcommissie II) en van de door de heer Simons bedoelde nadere
informatie. Vervolgens vraagt spreker op verzoek van de heer Donner
naar het voorlopig standpunt der leden over het wetgevingsreferendum en
het volksinitiatief.

De heer Scholten =zegt, dat het niet gaat om wijsheid bij het parle-
ment tegenover onwijsheid bij het electoraat. Aan de orde is dat rege-
ring en Staten-Generaal de ecerstaangewezenen zijn bij wetgeving de
helangen af te wegen. Is de beslissing gevallen, dan blijven de Staten-
Generaal voor alle andere belangenafweging nog verantwoordelijk. Op
grond daarvan staat spreker afwijzend tegen beide instituten, zowel
bij handhaving als bij wijziging van het tweekamerstelsel; in beide
gevallen zal de mogelijkheid (bevoegdheid) tot het houden van referenda
het bestaande krachtenveld beinvloeden, Het is de vraag of hieruit nict
een neiging tot het sluiten van slechte compromissen zal ontstaan,

De heer Van der Hoeven ziet met de heer Schoelten als hoofdbeczwaar
van beide instituten het doorbreken van de eenheid wvan het beleid.
Spreker protesteert tegen de opvatting als zou het gaan om de meerdere
of mindere wijsheid van parlement en electoraat. In het rapport is
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gewezen op het grotere inzicht, dat de regering en het parlement ter-
zake van de wetgeving hebben, en ook moeten hebben in verband met de
noodzakelijke afweging

Juist daarom hebben wij een vertegenwoordigend stelsel. Spreker onder-
schrijft het betoog van de heer Donner ten aanzien van het afwijzen
van de mogelijkheid van referenda over verworpen wetsvoorstellen.

Dat spreker positief staat tegenover de veto-mogelijkheid per referen-
dum, berust op de overweging dat men geen regeling moet opdringen als
het volk duidelijk afwijzend reageert.

De heer Scholten vindt deze laatste redenerlng niet zonder gevaar;
ook dan immers kan de eenheid van het beleid worden doorbroken. Men
zie de gang van zaken bij artikel 8 van de nieuwe Loonwet; zou dat

"artikel bij referendum worden verworpen, dan blijft terzake het B.B.A.
gelden, hetgeen neerkomt op veel meer verplichtingen voor het volk.

De heer Donner ziet als positief element van het wetgevingsrefe-
rendum over aangenomen wetsvoorstellen de omstandigheid, dat de leden
der in het parlement vertegenwoordigde partijen "de boer op moeten"
om hun kiezers duidelijk te maken waarom zij het ontwerp hebben aange-
nomen, Op zichzelf is het een aantrekkelijke consequentie, dat de
kamerleden dan uit hun ivoren toren moeten komen.,

De heer Gruijters merkt op, dat dit alles ook kan worden aange-
voerd t.a.v. verworpen ontwerpen, :

De heer Prins ondevrschrijft het betoog van de heer Donner; in de
praktijk zal z.i. het voorstel van de subcommissie moeilijkheden ver-
oorzaken door het (volgens spreker onjuiste) vereiste van genoemde 30%.

De heer Gruijters is voorstander van het referendum en een zekere
vorm van initiatief. Spreker neemt op zich hierover een nota aan de
plenaire commissie te zenden,

De heer Meuwissen verklaart zich gematigd voorstander van de voor-
stellen.

De heer Jeukens is tegen op grond van bezwaren voor de positie
van de Staten-Generaal en voor de eenheid van beleid en verantwoorde-
13 jkheid.

De heer Kan conformeert zich eveneens aan het afwijzend oordeel
van de heer Scholten.

Ook mevrouw Fortanier spreekt zich in die zin uit; tevens onder-
steunt zij het voorstel van de heer Gruijters de zaak t.z.t. nader te
bezien.

De heer Verbrugh verwijst naar zijn uit het rapport blijkend af-
wijzend stdndpunt

De heer Cramer staat voorshands positief tegenover de voorstellen,
maar dringt tegelijkertijd aan op nadere studie. Het '"de boer op
moeten" geldt ook voor het volksinitiatief. De vorm die de heer
Gruijters voorstaat zou spreker niet willen aanbevelen, omdat daardoor
een tegenstelling tussen volk en volksvertegenwoordiging wordt geaccen-
tueerd., Het is overigens wel begrijpelijk, aldus spreker, dat er sprake
is van onbehagen wanneer in het parlement niet wordt gediscussieerd
over zaken die het volk direct raken, anders gezegd wanneer de kiezers
het gevoel krijgen niet serieus te worden genomen.

De heer Simons is voorshands tegen het voorgéstelde referendum,
maar voelt wel iets voor een vorm van volksinitiatief waaruit behande-
ling in het parlement zou voortvloeien.

De heer Albrecht is tegen het wetgevingsreferendum en heeft nog
meer bezwaren tegen het volksinitiatief, aangezien spreker zeer veel
waarde hecht aan de representatieve functie van het parlement.

De voorzitter ontraadt de mogelijkheid te openen, dat wetsont-
werpen worden aangenomen welke door de Staten-Generaal waren verworpen.

-~ Onder -
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Onder verwijzing naar het door de heer Cramer genoemde onbehagen wil
spreker het voorstel van de subcommissie indien enigszins mogelijk
aanvaarden, mits nadere studie plaatsvindt.

De commissie besluit deze materie andermaal in beschouwing te
nemen nadat subcommissie II zal hebben gerapporteerd. Intussen zul-
len nadere gegevens worden verzameld, zowel door het secretariaat
als door de heer Gruijters, aldus zegt deze laatste toe.

De ombudsman

De voorzitter vraagt of het rapport niet al te formeel is waar
gesteld wordt dat de bestaande Grondwet zich niet verzet tegen in-
voering van de ombudsman, Met name denkt spreker aan het opvragen en
onderzoeken van regerings- en bestuursdocumenten en aan het horen
van ambtsdragers en ambtenaren,

De heer Donuner meent dat het betoog van het rapport juist is.

Een andere zaak is, aldus spreker, of de ombudsman verschuiving in
bepaalde verhoudingen teweceg kan brengen. Daarvoor echter laat de
Grondwet ruimte.

De heer Gruijters merkt op, dat, indien de Grondwet in het voet-
spoor van de proeve en van de staatscommissie zou vermelden, dat er
een Sociaal~-Economische Raad is, men dan toch niet zou beweren, dat
zonder dat artikel de S.E.R. niet kon bestaan., Het gaat erom of een
hepaald instituut belangrijk genoeg wordt gevonden dat grondwette-
1ijke vermelding gerechtvaardigd is. Zo ook t.a.v. de ombudsman;
vermelding in de Grondwet zou o.a. meebrengen, dat het instituut slechts
door groundwetswijziging kan verdwijnen., Overigens meent spreker 'zelf,
dat de ombudsman niet van zodanig belang is dat grondwettelijke ver-
melding noodzakelijk is

De heer Donner merkt op, dat vermelding alleen mogelijk is als
bekend is welke soort ombudsman men wil instellen, hetzij naar
Scandinavisch hetzij naar Engels model. Bij de formulering "er is een
ombudsman.”" zou in feite reeds beslist zijn ten gunste van de
Scandinavische constructie. Daarom zou men nu hoogstens de doorde subcom-
missie genoemde redactie '"De wet kan een ombudsman instellen. 7i]
regelt zijn taak en bevoegdheden." kunnen voorstellen. De vraag is of
de Grondwet een bepaalde figuur moet voorschrijven.

De heer Albrecht vreest ongewenste precedenten indien de 1edene—
ring van de heer Gruijters in verband met de S.E.R. zou worden ge-
volgd. Er zijn tal van instituten waarvan vermelding in de Grondwet
wordt bepleit, bijv. de krijgsmacht.

De voorzitter memoreert, dat het rapport van mening is a. dat
het onderwerp nog geheel in ontwikkeling is; b. dat de Grondwet zich
niet tegen de instelling van de ombudsman verzet. :

De heer Meuwissen is voorstander van grondwettelijke vermelding,
maar dan in positievere zin dan het rapport doet, dus b.v. "De wet
stelt een ombudsman in en regelt zijn taak en bevoegdheden." Hiermede
is nog geen voorkeur voor een bepaalde vorm uitgesproken.

De heer Scholten ontraadt het doen van een voorstel in het
rapport. Zijns inziens ware de .laatste volzin van blz. 17 te schrappen.

De heer Jeukens kan zich op basis van deze korte passages in het
rapport nog geen definitief oordeel over het vraagstuk vormen. Persoon-
lijk is spreker meer geporteerd voor de Engelse figuur; zou er een
grondwetsbepaling aan worden gewijd, dan ware die te plaatsen in het
hoofdstuk over de Staten-Generaal. De bepaling zou kunnen luniden:

"De Staten-Generaal benoemen een ombudsman.'" Is overigens de redenering

- uit
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uit het rapport, dat wij nog onvoldoende zijn geinformeerd wel af-
doende? De kans bestaat dat dit wordt uitgelegd als een afwijzing
van de ombudsman. Zou daarentegen de commissie adviseren ten gunste
van een deshetreffende grondwetshepaling, dan wordt dit gelezen als
een stimulans voor dat instituut. Het vraagstuk heeft vele nog niet
onderzochte facetten, zo b.v. de incompatibiliteiten van parlements-
lidmaatschap en ombudsman. Destijds is dat in de Vereniging voor
Administratief Recht over het hoofd gezien.

De heer Donner herhaalt dat het gaat om de vraag of de Grondwet
zich moet uitspreken over de ombudsman en niet om het instituut zelf.

De heer Kan herinnert eraan, dat de commissie voor de verzoek-
schriften uit de Ferste Kamer meende dat de Grondwet zich wel tegen
de ombudsman verzet. Als wij het rapport volgen, betekent dat dus
wel degelijk een belangrijke uitspraak.

De voorzitter wil het standpunt van het rapport onderschrijven.
Het laat de ontwikkeling open.

De heer Prins vraagt of niet volstaan kan worden met de opmer-
king, dat vermelding in de Grondwet achterwege ware te laten, omdat
men anders aan de ombudsman vastzit?

De heer Gruijters meent dat ook in het voorstel-Meuwissen niets
wordt gezegd, doch de heer Donner bestrijdt dat: de desbetreffende
memorie van toelichting zal duldellgk moeten zijn.

De heer Simons merkt op, dat voor het woord ombudsman een
Nederlandse omschrijving dient te worden gevonden, indien opneming
in de Grondwet wordt voorgesteld. Voorts moet z.i. in het laatste ge-
val een principiéle keuze worden gedaan tussen het Scandinavisch en
het Engels systeem, d.w.z. een ombudsman naast dan wel nauw verbonden
met het parlement. Indien dit laatste wordt gekozen, zal vermelding in
de Grondwet noodzakelijk zijn voor zover aan de ombudsman onderzoekbe-
voegdheden worden verleend buiten de Enquétewet om,

De heer Donner is niet overtuigd door dit betoog, dat z.i. neer-
komt op de stelling, dat de ombudsman zou kunnen doen wat de Staten-
Generaal niet vermag. Dit hangt evenwel niet af van de Grondwet, maar
van de Enquétewet en het Reglement van orde. Aan het rapport zouden
eventueel de nu gehoorde afwijkende meningen kunnen worden toegevoegd.

De heer Scholten constateert drie opvattingen:

a. de ontwikkeling moet worden afgewacht;
b. kiezen voor het Engelse systeem;
c. kiezen voor het Scandinavische systeem.

De heer Van der Hoeven zegt, dat de drie opvattingen als gemeen-
schappelijk punt hebhen, dat er terzake geen grondwettelijke bepaling
nodig is.

De heer Simons bestrijdt dat; spreker zegt toe een amendement
voor het rapport te leveren. 7

Later ware, aldus de heer Cramer, te bezien of deze paragraaf
niet veeleer thuishoort in het hoofdstuk over de Staten-Generaal.

De voorzitter stelt voor op blz.16, regel 7 van onder, de datum
te noemen van de nota over de ombudsman, welke de ministers wvan
Justitie en van Binnenlandse Zaken aan de Kamer hebben overgelegd.

De commissie neemt dit voorstel over. Voorts wordt besloten de
laatste vier regels van blz., 17 te schrappen.

6. Datum volgende vergadering

De ecerstvolgende plenaire vergadering wordt vastgesteld op vrijdag
30 januari 1970, aanvang 1%.15 uur. 's Avonds zal subcommissie ITIT ver-
gaderen (over de procedure van grondwetsherziening).

7. Sluiting

De voorzitter sluit de vergadering om 17.30 uur.
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