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STAATSCOMMISSIE VAN ADVIES INZAKE DE GRONDWET EN DE KIESWET 

Stac#/y;^^£> 

Verslag van de 59ste plenaire vergadering gehouden op vrijdag 30 
januari 1970, aanvang 14*15 
rie van Binnenlandse Zaken. 

© 9 in de vergaderzaal van het Ministe-

# 

Aanwezig: alle leden met uitzondering van de heren Albrecht, Gruijters, 
Van der Hoeven en de Pous. De heren Kramer en Witte wonen de vergadering 
bij vanaf 14*35 u© Mevrouw Fortanier-De Wit woont de vergadering "bij 
tot 16.40 u.,evenals de heer Scholten0 

1• Verslag 38ste plenaire vergaderingo 
Het verslag van de 38ste plenaire vergadering, vrijdag 16 januari 1970, 
wordt vastgesteld, nadat daarin de volgende wijziging is aangebracht: 
blz. 4» eerste aUneaJ toegevoegd wordt de volgende zin: " In het rap­
port van Subcommissie II over hoofdstuk II, regering, wordt hier aan­
dacht aan besteedo Conform de daarover te nemen beslissingen zal te 
zijner tijd in het hoofdstuk Wetgeving en Bestuur de terminologie moeten 
v/orden bezien0 

Blz. 18 
Artikel W.B 

1 

i 

2o Volgnummer 758* 

^ e voorzitter stelt voor dit stuk (notitie van Prof0 Simons 
over de ombudsman)te stellen in handen van Subcommissie IIIo De 
vergadering gaat hiermede akkoord. 

3o Voorzetting bespreking rapport Wetgeving en Bestuur (volgnummer 1?.2) 

De wetgeving geschiedt door de Koning en de Staten-Generaal 
gezamenlijk. 

De heer Jeukens vindt de toelichting wel duidelijk in zover 
aangegeven wordt dat men wil afwijken van de tekst van artikel 119 
der bestaande Grondwet9 doch niet in zover onvermeld bleef waarom 
deze afwijking wordt voorgestelde Waarom hanteert artikel WQB. 1 de 
terra wetgeving? Dat artikel 119 Grondwet de formele wet bedoelt-, 
worat thans algemeen aanvaard. Men ontketent echter nieuwe discussies, 
wanneer men in de Grondwet het begrip "wetgeving" introduceert0 

De heer Donner wijst erop, dat het in de bestaande tekst ge­
bezigde begrip wetgevende macht, gebaseerd is op de gedachte van de 
scheiding der machten0 Dat onderscheid heeft op zich zelf wel waarde, 
maar de vraag is of ae Grondwet hieraan uitdrukking moet gaven» Het is 
z.i. voldoende, wanneer de toelichting uiturukkelijk meedeelt, dat 
wetgeving hier uiteraard doelt op een wet in formele zin. 

De heer Meuwissen merkt op, dat artikel 119 cler Grondwet doelt 
op de wetgevende macht, terwijl artikel 1 W.Bo meer ziet op de wetge­
vende functie» 

Volgens de heer Donner gaai* dit om uuiten het 
macht en functie. Hier ^aat heb om de bevoegdheid. 

nderscheid 
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L/e heer Daudt acht het nodig ue thans gegeven mouiveriüg van ae 
heer Donner ook in ae toelichting te verraelden0 Overigens vraagt spreker 
zich ar of in net eindrapport wel steeds moet woraen uitgegaan van het­
geen iffe Proeve zegt. Spreker zou aan de Redactiecommissie in overweging 
y/illen geven zich in de eindtekst wat minder af te zetten tegen de Proe­
ve. 

De heer Donner geeft toe, dat in het rapport wel iets teveel 
de systematiek van de Proeve is volgehouden. 

De voorzitter stelt voor deze zaak aan Subcommissie III over 
te laten© 

De vergadering neemt dit over0 

De Koning, zomede de Kamers elk afzonderlijk en in verenigde 
vergadering, kunnen voorstellen van wet doen. 

De heer Donner zegt ter toelichting, dat de Subcommissie niet 
goed inzag waarom in de huidige situatie aan de Eerste Kamer het recht 
van initiatief ten aanzien van de wetgeving onthouden zou moeten worden0 

^ e voorzitter vraagt waarom hier geen alternatieve tekst is op­
gegeven, hoewel op blz. 19 van het rapport is weergegeven, dat niet alle 
leden zonder meer instemmen met het toekennen van het initiatiefreoht 
aan de Eerste Kamer0 

De heer Kan zegt dat in Subcommissie III uitvoerig is gesproken 
over de mogelijkheid dat de Eerste Kamer wetsontwerpen terugzendt. Daarom 
bestond er z.i. geen behoefte aan een alternatieve tekst ten aanzien van 
het initiatief rechto 

De heer Scholten zegt als waarnemend voorzitter van Subcommissie 
II, dat in die Subcommissie gesproken is over de positie van de Eerste 
Kamer. De meningen hieromtrent waren verdeelde Sommige leden hebben 
afschaffing van de Eerste Kamer bepleit, andere leden dachten 
aan eventuele beperking van de bevoegdheden van deze Kamer0 Geen der 
leden van Subcommissie II was voorstander van uitbreiding der bevoegdheden 
van de Eerste Karaer0 Spreker zou het weinig consequent achten om de 
Eerste Kamer enerzijds het recht van amendement te weigeren (en zulks 
terecht) en anderzijds te denken aan initiatief recht voor deze Kamer. 
In de praktijk immers zou dit initiatief recht worden gebruikt als een 
verkapt recht van amendement. Dit zou in het bij ons vigerende systeem 
van "checics and balances" een verstoring betekenen van de oalance, wat 
af te raden is. Aldus de vrij algemenen opvatting in Subcommissie II. 

De heer Meuwissen zou zijn mening over het voorliggende on­
derwerp willen opschorten totdat de plenaire commissie een standpunt 
zal hebben ingenomen over de positie van de Eerste Kamer. 

-̂ e vergadering stemt hiermede in# 
De heer Donner zegt dat twee punten goed vastgelegd moeten worden: 

a. Wil men de Eerste Kamer behouden ja of nee» Indien bevestigend wordt 
geantwoord, is er veel te zeggen voor het standpunt om dan de p]erste 
Kamer meer mogelijkheden te geven. Juist het gebrek aan bevoegdheden 
heeft z.i. geleid tot de huidige onvrede over de positie van de Eerste 
Kamer. Een vermindering van de bevoegdheden van die Kamer zou de on­
vrede slechts versterken; 
b. Wat betreft het niet hebben van het recht van amendement meent €2* 
spreker, dat primair de bedoeling was de wetgevingsprocedure' niet te 
zeer te belasten en op te houden door het indienen van een z.g. novelle. 
Het verlenen van het recht van initiatief aan de Eerste Kamer zou de wet­
geving niet ophouden. 

- De -

Instituut voor Nederlandse Geschiedenis, Grondwetscommissies 1883-1983
1967 Commissie-Cals/Donner, notulen, plenair, 1970-01-30

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



- 3 -

De voorzitter stelt voor de beraadslaging over artikel W.B. 2 
op dit punt op te schorten nadat de positie van de Eerste Kamer be­
sproken is. 

De vergadering besluit aldus. 

Lid 1. "De Koning zendt zijn voorstellen aan de Tweede Kamer. Hij 
doet die voorstellen vergezeld gaan van de adviezen, daarover uitge­
bracht door de in hoofdstuk 4 bedoelde colleges. Voorstellen, waar­
voor behandeling door de Staten-Generaal in verenigde vergadering 
is voorgeschreven, zendt hij aan deze vergadering". 

De voorzitter heeft opgemerkt dat Subcommissie III heeft voorge­
steld in haar rapport Vaste Colleges een artikel op te nemen volgens 
hetwelk de wet de openbaarheid regelt van de adviezen. Dit opent de 
mogelijkheid dat bepaalde adviezen niet openbaar zullen zijn. Vol­
gens artikel W.B. 3 zouden alle wetgevingsadviezen overgelegd moe­
ten worden, wat van een verdergaande strekking is. 

De heer Donner ziet hierin geen tegenspraak. De bedoelde vaste 
colleges brengen over tal van onderwerpen adviezen uit. Hier gaat 
het echter om adviezen over wetsvoorstellen, die meegezonden moeten 
worden. Artikel W.B. 3 laat zich over die andere adviezen niet uit. 
Ook laat het de mogelijkheid open adviezen ter vertrouwelijke kennis­
neming over te leggen. 

De voorzitter zegt dat bij dit artikel in hoge mate is uitgegaan 
van de Proeve. Dit ware nader te bezien. 

De heer Meuwissen verklaart voorstander te zijn van de openbaar­
heid van de adviezen, ook die van de Raad van State. Spreker is het 
dus eens met de drie leden van Subcommissie III, die voor de open­
baarheid, ook van die adviezen, waren. Naar spreker vernomen heeft 
hebben de adviezen van de Raad van State op het gebied van wetgeving 
weinig invloed, althans voor zover het betreft inhoudelijke kritiek 
van de Raad van State. Hiervan vindt spreker niets terug in het rap­
port. Zou inderdaad juist zijn dat deze adviezen van de Raad van 
State bij de huidige procedure, waarin de adviezen geheim zijn, ge­
ringe invloed hebben, dan ligt hierin zijns inziens een argument te 
meer voor de openbaarheid van deze adviezen. 

De heer Simons is wel voorstander van het overleggen der advie­
zen van andere adviescolleges, maar hij aarzelt ten aanzien van de 
adviezen van de Raad van State. Volgens spreker beperken de adviezen 
van de Belgische Raad van State zich tot juridische opmerkingen, tot 
de techniek van de wetgeving. Spreker meent te weten, dat de Raad 
van State hier te lande wel eens een beleidsoordeel geeft in zijn 
adviezen (bijv. ten aanzien van grenswijzigingen van gemeenten) wat 
soms zijn uitwerking niet mist. Is er, zo informeert spreker, niet 
wat meer mede te delen over de inhoud van de adviezen van de Raad en 
hun invloed op het beleid? Zou deze invloed onmiskenbaar zijn, dan 
ware zijns inziens geen openbaarheid van 's Raads adviezen na te stre­
ven; de positie van dit college zou bij een zodanige openbaarheid 
merkwaardig worden. Gezegd kan worden, dat de Raad thans zijn gezag 
ontleent aan zijn algemene deskundigheid betreffende het bestuur; 
de Raad is geen gespecialiseerd college op bestuursgebied, zoals bij­
voorbeeld de Raad van de Waterstaat. Men wil de Raad van State be-
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houden als adviseringsraad voor de regering. Volgens de opzet van 
Thorbecke kan de Koning alleen met zijn minister(s) advies van de 
Raad vragen. Het zou minder juist zijn de mogelijkheid te openen, 
dat de Staten-Generaal advies aan de Raad vraagt tegen de Koning 
(regering), zeker indien de Raad niet slechts zou ingaan op de juri­
dische aspecten van een wetsontwerp, maar ook op de beleidsaspecten. 
Openbaarheid zou in dat geval ontraden moeten worden. 

De heer Cramer is voorstander van het aan de Kamers overleggen 
van de adviezen van de Raad van State. Juist tegenover de adviezen 
van allerlei belanghebbende instanties is het nuttig de zienswijze 
van de Raad te kennen. Spreker zou het betreuren als de thans reeds 
bestaande mogelijkheid om de Kamers (vertrouwelijk) kennis te doen 
nemen van deze adviezen zou worden weggenomen, ook al wordt hiervan 
weinig gebruik gemaakt. Vervolgens merkt spreker op, dat hij in dis-
cussiesals de onderhavige steeds weer vrees voor de openbaarheid be­
luistert. Die vrees werd vroeger ook geuit in verband met de open­
baarheid van de beraadslaging van gemeenteraad, provinciale staten 
en de Staten-Generaal. Spreker zou het ermee eens zijn, indien de 
Raad van State ter zake van wetgeving ook zou optreden als advies­
college van de Staten-Generaal. Een ander punt is overigens, dat de 
adviezen van de Raad in de regel weinig invloed hebben, omdat zij 
pas in een laat stadium (kunnen) worden uitgebracht, namelijk nadat 
de ministerraad ter zake reeds tot een beslissing is gekomen. Toch 
is dit onvoldoende reden om openbaarheid van deze adviezen van de 
hand te wijzen. 

De heer Schol ten merkt in de eerste plaats op, dat de commissie 
het snel eens kan worden over de openbaarheid van de adviezen van 
andere vaste colleges; deze openbaarheid is trouwens in de praktijk 
al vrijwel regel. De enige moeilijkheid wordt ten deze inderdaad 
gevormd door de Raad van State. In 's Raads adviezen worden verschil­
lende formuleringen gebezigd ten aanzien van de desbetreffende wets­
ontwerpen (bv. de Raad geeft Hare Majesteit in overweging het ontwerp 
niet in te dienen, of b.v. niet in te dienen dan nadat aan 's Raads 
opmerkingen aandacht is geschonken. In uitzonderingsgevallen kan de 
regering met de zienswijze van de Raad ten aanzien van beleidspunten 
rekening houden. De invloed van 's Raads adviezen met betrekking tot 
de begrotingen is volgens spreker steeds vrijwel nihil. Met argumen­
taties van de Raad van State ten aanzien van punten, welke ook in de 
publieke opinie naar voren komen, wordt in de ministerraad wèl reke­
ning gehouden. Er is daarom gevraagd welk bezwaar eigenlijk bestaat 
tegen openbaarheid van deze adviezen. Men denke aan de adviezen met 
betrekking tot het zesde boek van het nieuwe B.W., of met betrekking 
tot wijziging van het Wetboek van Strafrecht. Men moet 's Raads ad­
viezen niet geheimhouden alleen terwille van de geheimzinnigheid. 
Gelet dient te worden op het karakter van de Raad en de wijze waarop 
zijn adviezen tot stand plegen te komen. Volgens spreker brengt dit 
karakter mee, dat de openbaarheid niet volstrekt wordt gemaakt. De 
mogelijkheid moet open blijven dat bepaalde adviezen niet openbaar 
worden. Een andere vraag is of ook het nader rapport van de regering 
aan de Koningin openbaar zou moeten zijn, indien het advies van de 
Raad van State bekend wordt. Spreker verwijst naar bladzijde 40 van 
het rapport van de De Savornin Lohmanstich ting (volgnummer 7^0). Al ,: 

de regering in dat nader rapport in het openbaar tegen de opmerkinge 
van de Raad van State zou moeten ingaan, zou er op die wijze een WOL 
derlijke discussie met de Raad plaatsvinden. Alles bijeengenomen 
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voelt spreker wel voor openbaarheid van de adviezen van de Raad van 
State, maar niet als absolute plicht. 

De heer Jeukens ziet in het voorgestelde artikel W.B. 3 aller­
lei beperkingen; zo schrijft het artikel niet de overlegging voor 
van adviezen welke niet speciaal over een wetsontwerp zijn gevraagd. 
Met inachtneming van deze beperking voelt spreker voor de verplich­
ting tot overlegging van adviezen van de Raad van State. Spreker 
acht het gewenst, dat het gestelde op bladzijde 21, tweede volledige 
alinea na de eerste volzin, ("Drie leden menen, dat hiermee" - dit 
wil zeggen overlegging van de adviezen - "een verantwoorde besluit­
vorming door de Staten-Generaal wordt gediend.") beter wordt uitge­
werkt. Ook bij de slotalinea op deze bladzijde, betreffende de ge­
heel eigen plaats van de Raad van State, plaatst spreker vraagtekens. 
Tegenover de opmerking van het rapport, dat de Raad van State ad­
vies kan uitbrengen over het gehel e terrein van w.etgeving en bestuur, 
kan men stellen, dat bijvoorbeeld de S.E.R. bevoegdheid heeft te 
adviseren over het gehele terrein van de sociaal-economische wetge­
ving. Onder verwijzing naar hetgeen de heer Simons heeft betoogd 
zegt spreker, dat de Raad van State een algemeen bestuurlijk advies­
college is. Dit geeft het specifieke karakter van de Raad aan wat 
betreft de inhoud van zijn functie, niet echter wat betreft zijn 
staatsrechtelijke positie. In die positie ziet spreker niets speci­
fieks. Het gaat nu om de vraag of de Raad uitsluitend adviseur van 
de Kroon moet blijven, dan wel tevens van de Staten-Generaal. De 
argumenten tegen dit laatste overtuigen spreker niet. Bij openbaar­
heid zal veel in de adviezen veranderen; zij zullen (nog) minder op 
beleidsaspecten ingaan en meer op de strikt juridische mérites van 
de wetsontwerpen. Overigens zijn deze twee elementen niet altijd 
te scheiden. Strijd met de wet is vaak, zo niet altijd, tevens strijd 
met het algemeen belang. Ook los van wetsvoorstellen kan advies aan d 
Raad van State worden gevraagd. Thans gaat het echter om het be­
perkte voorstel van artikel W.B. 3; openbaarheid van de wetgevings­
adviezen zal, zo meent spreker, de positie van de Raad van.State ten 
goede komen. 

De heer Daudt onderschrijft hetgeen de heren Cramer en Jeukens 
hebben betoogd. Spreker geeft de leden, die in het rapport de geheel 
eigen plaats van de Raad van State beklemtonen, in overweging in het 
rapport duidelijk te stellen, dat naar hun mening aan de positie van 
de Raad van State niet mag worden getornd. 

De heer Prins gaat in op de opmerking, dat de adviezen van de 
Raad van State pas in een laat stadium kunnen worden uitgebracht, 
zodat met die adviezen nauwelijks meer rekening kan worden gehouden. 
Doet men dit wel, dan ontstaat vertraging in de wetgeving. Hoe zal 
de positie van de Raad van State worden indien zijn adviezen open­
baar worden? Spreker vraagt zich af of de Raad van State in een vroe­
ger stadium ingeschakeld moet worden. 

De voorzitter stelt voor de eerder genoemde tweede alinea, 
eerste zin, van bladzijde 21 uit te breiden op grond van vorenstaande 
discussie. Ook zou gewezen kunnen worden op de onbevredigende situa­
tie, dat sommige kamerleden vanwege hun lidmaatschap van bepaalde 
commissies wel kennis krijgen van aan de regering uitgebrachte ad­
viezen (met uitzondering van die van de Raad van State), doch andere 
kamerleden niet. Voorts zegt spreker, dat men over de late adviserin,; 
niet de Raad van State zelf verwijten mag maken. De Raad pleegt snel 
te werken maar hij wordt nu eenmaal laat ingeschakeld. Daardoor kan 
aan de soms voortreffelijke adviezen op wetgevingsgebied door de reg. 
ring in de regel weinig aandacht meer worden gewijd. Het zou volgent-. 
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spreker aanbeveling verdienen de Raad van State voortaan in te 
schakelen vóór het wetsontwerp in de ministerraad wordt behandeld. 
Aldus wordt ook vermeden, dat bij openbaarheid van de adviezen een 
eventuele discussie tussen de Raad van State en de regering zich 
vrijwel geheel zou afspelen in de Staten-Generaal, aangezien de me­
mories van toelichting er rn.eestal op dit punt het zwijgen toe doen. 
Spreker wijst in dit verband op het slot van bladzijde 21, waar ge­
steld is, dat de ministers op het advies van de Raad van State rea­
geren bij tot de Koningin gericht vertrouwelijk schrijven. Dit is 
een verouderde methode, stammend uit de tijd dat de regering zich 
tegenover de Koning moest rechtvaardigen. De opmerkingen van de 
Raad van State over de begroting kunnen, aldus vervolgt spreker, 
voor de desbetreffende minister een vingerwijzing zijn voor de vol­
gende begroting. 

Volgens de heer Donner verzet de Grondwet zich niet tegen een 
verandering van de volgorde waarin de adviezen worden gevraagd. 
Er zou dus geen grondwettelijk bezwaar bestaan tegen het inschakelen 
van de Raad van State vóór de behandeling van het ontwerp in de 
ministerraad. 

De voorzitter voegt hieraan toe, dat de Raad van State in dat 
geval zijn mening zal blijven geven, ook bij openbaarheid van de ad­
viezen. 

De heer Daudt meent de conclusie te kunnen trekken, dat onder 
de huidige omstandigheden de advisering van de Raad van State ter 
zake van de wetgeving niet van grote betekenis is, althans minder 
tot haar recht komt. Dit moet in het rapport vermeld worden. Spreker 
ziet hierin een argument voor openbaarheid van de adviezen en tevens 
een argument om de positie van de Raad van State te bezien. 

De heer Kan gaat in op de onderscheiden opmerkingen betreffende 
positie en werkwijze van de Raad van State. Voorop stelt hij, dat 
het ook bij de geheimhouding ten aanzien van 's Raads adviezen niet 
om een zwart-wit probleem gaat. De invloed van de Raad op de wetge­
ving spruit volgens spreker juist voor een deel voort uit het geheime 
karakter van die adviezen. 

Wat betreft het door de heer Simons gestelde over materiële of 
juridische adviezen van de Raad zegt spreker, dat de bestuurlijke en 
juridische aspecten niet te scheiden zijn. De Raad van State is in 
principe regeringsgetrouw. Bovendien houdt de Raad bij het beoordelen 
van de wetsontwerpen de realiteit in het oog. Dikwijls immers is 
aan een wetsontwerp een uitvoerig debat in de Kamer voorafgegaan, 
al dan niet aan de hand van regeringsnota's (b.v. het huurbeleid) 
waarbij een duidelijke beleidslijn naar voren is gekomen. In die om­
standigheden zou het weinig reëel zijn wanneer de Raad zich in zijn 
advies tegen het regeringsbeleid zou keren. Niettemin kan 's Raads 
argumentatie van waarde zijn in zover de regering er aanleiding in 
kan zien haar beleid met andere argumenten te motiveren. Spreker 
meent, dat thans wel eens te veel waarde wordt gehecht aan de oorde­
len van deskundigen, die daartoe meestal in commissies ("breed 
samengesteld") zijn verenigd. Deze deskundigen plegen de zaak voor­
namelijk vanuit één gezichtshoek te bezien. Spreker noemt als voor­
beeld het SER-advies met betrekking tot het wetsontwerp ter zake van 
de ondernemingsraden; dit op zichzelf verdienstelijk advies was dui­
delijk in hoofdzaak vanuit de sociaal-economische hoek opgesteld. 

- In -

Instituut voor Nederlandse Geschiedenis, Grondwetscommissies 1883-1983
1967 Commissie-Cals/Donner, notulen, plenair, 1970-01-30

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

http://rn.ee


- 7 -

In dat licht bezien is het van belang, dat in de wetgevingsprocedure 
ook een algemeen-bestuurlijk, niet uit "belanghebbenden" bestaand 
college van advies, de Raad van State, wordt ingeschakeld. 

Sprekend over de invloed van de Raad van State merkt de heer 
Kan vervolgens op, dat voor een juist oordeel over de vraag, waarom 
sommige adviezen wél van invloed zijn en andere niet, een psycholo­
gisch- staatkundig onderzoek nodig zou zijn. De advisering ter zake 
van de begroting heeft onder de huidige omstandigheden een tamelijk 
geringe invloed mede tengevolge van de korte tijd die de regering 
rest om het advies te bestuderen; de vraag rijst of de tijd die de 
Raad aan de begrotingen moet besteden nog wel in overeenstemming is 
met bedoeld gering effect van deze advisering. Ook achter 's Raads 
bemoeienis met naturalisatiewetten zet spreker een vraagteken. In 
het rapport van subcommissie III over de vaste colleges van advies 
en bijstand - onder welke de Raad van State - is voorgesteld de 
mogelijkheid open te laten, dat over bepaalde wetsontwerpen geen ad­
vies aan de Raad van State zal moeten worden gevraagd. Spreker zou 
een zodanige mogelijkheid stellig niet willen afsnijden. liet belang 
van de adviezen van de Raad van State kan ook hierin liggen, dat de 
verantwoordelijke Minister wordt gewaarschuwd voor mogelijke reper­
cussies in de Kamers of daarbuiten. Of de bewindsman deze waarschuwing 
ter harte neemt, is geheel zijn verantwoordelijkheid. Spreker merkt 
op, dat ook in belangrijke wetsontwerpen nog wel wijzigingen van 
materiële aard worden aangebracht op grond van het advies van de 
Raad. In de praktijk zal dit alleen kunnen gebeuren bij ontwerpen 
waarvan de beleidslijnen niet reeds te zeer onderwerp van discus­
sie met de Staten-Generaal zijn geweest. Spreker zegt, dat er een 
afspraak is om op basis van artikel 4, tweede lid, sub a van het 
Reglement van Orde voor de ministerraad over het advies van de Raad 
van State in de ministerraad te beraadslagen, indien dat advies be­
langrijke bezwaren tegen het wetsontwerp bevat. 

Tegen openbaarheid der adviezen van de Raad van State pleit 
volgens spreker, dat allerlei prestige-overwegingen kunnen meespelen, 
indien het in liet wetsontwerp neergelegde standpunt van de regering 
belangrijk afwijkt van dat van de Raad. Het is voor de regering im­
mers gemakkelijker tot een ombuiging van het beleid te komen op grond 
van een niet-openbaar advies. In het eerder genoemde rapport van de 
De Savornin Lohmanstichting is gewezen op het gevaar, dat de leden 
van de Raad van State bij openbaarheid van de adviezen zich genood­
zaakt zullen voelen te "getuigen". Bedacht worde dat bij de samen­
stelling van de Raad van State rekening wordt gehouden met de be­
staande politieke verhoudingen. De Raad van State vertoont daarvan 
een zekere afspiegeling. Bij openbaarheid der adviezen zullen de 
leden geneigd zijn meer in overeenstemming met hun politieke achter­
grond te oordelen over wetsontwerpen, zonodig door middel van min­
derheidsadviezen, terwijl thans dergelijke minderheidsadviezen tot 
de zeldzaamheden behoren. De adviezen zouden dan meer het karakter 
krijgen van een voorloj>ig verslag. Spreker zegt, dat subcommissie III 
ervan uitging, dat in bepaalde gevallen volstaan zal kunnen worden 
met vertrouwelijke nederlegging van de adviezen ter griffie. 
Deze mogelijklieid moet beslist niet worden afgesneden. 

Spreker merkt in verband met de betekenis, welke voor zover hem 
bekend ten departemente wordt gehecht aan de adviezen van de Raad 
van State, op dat slechts weinig ministers gebruik maken van. de moge­
lijkheid onverplicht 's Raads advies in te winnen over wetsvoorstel­
len in bepaalde stadia (b.v. bij de memorie van antwoord). 

- De -

Instituut voor Nederlandse Geschiedenis, Grondwetscommissies 1883-1983
1967 Commissie-Cals/Donner, notulen, plenair, 1970-01-30

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



- 8 -

De heer Donnor zegt, dat er verband wordt gelegd tussen de 
(on)wenselijkheid van publikatie van de adviezen van de Raad van 
State en het late inschakelen van de Raad in de wetgevingsprocedure. 
Opgemerkt moet worden, dat de behandeling van wetsontwerpen in de 
ministerraad meestal globaal zal zijn, omdat de niet rechtstreeks 
bij het ontwerp betrokken bewindslieden te zeer in beslag worden 
genomen door hun eigen problemen. Het zou daarom van belang zijn 
dat reeds bij de eerste bespreking in de ministerraad het advies 
van de Raad van State beschikbaar is. Zou vaststaan dat het advies 
in de openbaarheid wordt gebracht, dan zal het voor de regering 
niet meer mogelijk zijn om het advies heen te gaan. Spreker is ver­
volgens niet overtuigd door het bezwaar tegen openbaarheid, dat de 
staatsraden geneigd zullen zijn politieke getuigenissen af te leg­
gen. In de praktijk zal dit niet zo'n vaart lopen, meent sj^reker. 
In ieder geval durft hij het niet aan om op basis van dit argument 
tegen openbaarheid der adviezen te adviseren. Resumerend is spreker 
voorstander van openbaarheid ook van deze adviezen, echter onder 
voorwaarde dat de Raad van State tijdiger wordt ingeschakeld. 

De heer V/itte werpt met betrekking tot dit laatste tegen, dat 
een wetsvoorstel vóór de behandeling in de ministerraad nog voor 
velerlei wijziging vatbaar is. Men kan dan eigenlijk nauwelijks van 
een wetsontAverp spreken. Pas na de ministerraad komt het tot een 
synthese. Vraagt men over het wetsontwerp voordat dit de minister­
raad is gepasseerd advies, dan komen de verschillende compromissen 
open en bloot op tafel. 

De heer Donner meent dat een oplossing voor dit dilemma zou 
zijn het tweemaal advies aan de Raad van State vragen, namelijk over 
het voorontwerp dat aan de ministerraad wordt gezonden, vervolgens 
over het ontwerp zoals het de ministerraad verlaat. 

De voorzitter zegt dat een zodanige dubbele advisering niet in 
zijn bedoeling heeft gelegen, al heeft spreker wel oog voor het door 
de heer Witte gesignaleerde aspect. Spreker informeert naar het 
standpunt van de andere leden. 

De heer Daudt bepleit openbaarheid van de adviezen van de Raad 
van State. Evenals de heer Cramer zou spreker de Raad willen maken 
tot een adviesorgaan voor de wetgever, dus met inbegrip van de 
Staten-Generaal. Dan is het minder erg dat het advies op een laat 
tijdstip komt. Het kan een rol spelen in het overleg tussen regering 
en Kamer. Voorts zou in dat geval minder snel aan "gezichtsverlies" 
voor de regering gedacht worden, daargelaten nog of daarvan bij zin­
nige opmerkingen in 's Raads advies wel sprake behoeft te zijn. 

De heer Schol ten wijst op de opmerking van de heer Kan, dat 
deze zaak niet zwart-wit moet worden gezien. Tegenover de wenselijk­
heid van openbaarheid staat de noodzaak van een goede functionering. 

De heer Daudt merkt in verband met dit laatste op, dat de 
openbaarheid van het advies, dus van het resultaat van de beraad­
slaging, aan de orde is, niet de openbaarheid van de beraadslaging. 

De heer Schol ten zegt, dat er bij de openbaarheid van 's Raads 
adviezen veel nog niet besproken moeilijkheden rijzen, die nog moe­
ten worden doorgedacht, **• De minister zendt zijn wetsontwerp aan 
de Raad van State, terwijl zijn ambtgenoten nog niet van de inhoud 
van het ontwerp op de hoogte zijn. _b. Indien de ministerraad afwij­
zend staat tegenover het ontwerp en het advies van de Raad van State 
zou ojjenbaar worden, dan zou het gehele spanningsveld van krachten 
in de openbaarheid worden gebracht. Of dat wenselijk is, valt zeer 
te betwijfelen. De bewegingsvrijheid van de Minister wordt nog ge-

- ringer -
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ringer dan thans reeds het geval is. Er zal derhalve een functie­
verschuiving plaatsvinden, in die zin, dat de Raad van State be­
langrijker wordt. De interne samenwerking in de ministerraad zal 
evenwel bemoeilijkt worden, wat in de kaart speelt van bewindslieden 
die toch al niet op overleg gesteld zijn. Deze problematiek ver­
dient volgens spreker nog nadere bezinning. Voorshands neigt hij 
tot de conclusie, dat er geen grondwettelijke plicht tot openbaar­
heid van de adviezen van de Raad van State moet worden gecreëerd, 
liet betoog van de heer Kan over de politieke druk, waaronder de 
staatsraden komen te staan ingeval van openbaarheid der adviezen, 
heeft op spreker indruk gemaakt. Een en ander neemt niet weg, dat 
ook zijns inziens veel meer openbaar kan zijn dan thans; een ont­
snappingsmogelijkheid ten aanzien van de openbaarheid van adviezen 
moet echter opengelaten worden. 

Mevrouw Fortanier verbaast zich over hetgeen gesteld wordt t.a,v. 
de politieke druk, welke bij openbaarheid van de adviezen zou worden 
uitgeoefend op de leden van de Raad van State. Uit het betoog van 
de heer Kan had spreekster begrepen, dat de Raad zich veelal confor­
meert aan het beleidsstandpunt van de regering, ondanks een mogelijk 
andere opstelling van de politieke groeperingen in de Kamer. 

De heer Kan zegt, dat in het advies andere argumenten voor het 
beleid gegeven kunnen worden, waarbij de verantwoordelijkheid voor 
het beleid zelf uitdrukkelijk bij de desbetreffende minister(s) wordt 
gelaten. Per geval (wetsontwerp) kan de situatie verschillen: de 
"haast-factor" speelt ook een grote rol. 

Mevrouw Fortanier trekt uit een en ander de conclusie, dat onder 
de omstandigheden waarin de Raad thans f\mctioneert openbaarheid van 
zijn adviezen ontraden moet worden, opdat de mogelijkheid blijft, dat 
de ministerraad binnenskamers "om" gaat. De vraag is of er naar een 
andere procedure moet worden gezocht, waarbij bedoelde bezwaren niet 
optreden. Dat de Raad van State zou optreden als adviseur van de wet­
gever lijkt spreekster op het eerste gezicht niet onaantrekkelijk. 
Tot een definitief oordeel kan spreekster thans echter nog niet komen. 

De heer Meuwi ssen gelooft niet, dat de vrees voor politieke 
druk op de leden van de Raad van State gegrond is, gezien de huidige 
samenstelling van de Raad. Als voorbeeld noemt spreker de benoeming 
van Prof Beekhuis, welke benoeming plaatsvond op grond van de om­
standigheid, dat Prof Beekhuis gaarne wil meewerken aan de wetge­
ving. Het zou aanbeveling verdienen de samenstelling van de Raad van 
State aan een onderzoek te onderwerpen. Voor de evt. rechtsprekende 
functie van de Raad (de afdeling Contentieux) zullen andersoortige 
leden nodig zijn dan voor de advisering ter zake van wetgeving. 
Wat de openbaarheid van de wetgevingsadviezen betreft zegt spreker 
niet te voelen voor het inschakelen van de Raad van State voor de 
behandeling in de ministerraad, gezien de naar voren gebrachte be­
zwaren. Spreker bepleit openbaarheid van deze adviezen, waarbij ook 
hij in overweging geeft de Raad te laten fungeren als adviseur van 
de wetgever. 

De heer Verbrugh zegt onder de indruk te zijn van de argumen­
tatie van de heer Kan met betrekking tot de bezwaren welke aan open­
baarheid van de adviezen van de Raad van State zouden kleven. De wet­
gever is heterogeen samengesteld, zodat labiele situaties kunnen ont­
staan als ook de Staten-Generaal advies van de Raad van State zouden 
mogen vragen. Spreker is tegen een grondwettelijk voorschrift dat tot 
publikatie zou verplichten zonder uitzonderingsmogelijkheden. 

- De -
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Be heer denkens is met de heer Kan van oordeel, dat de "bete­
kenis van de Raad van State thans wezenlijk wordt bepaald door de 
niet-openbaarheid van zijn adviezen. Spreker is voorstander van 
openbaarheid van deze adviezen, waarbij hij er zich rekenschap 
van geeft, dat er heel wat zal veranderen, zowel ten aanzien van 
de procedure van wetgeving als ten aanzien van de samenstelling 
en de positie van de Raad van State, alsook wat betreft de inhoud 
van 's Raads adviezen. De openbaarheid zal op de inhoud der ad­
viezen het effect hebben, dat er een verschuiving zal plaatsvinden 
van beleidszaken naar juridische zaken. Op zichzelf bestaat daar­
tegen geen bezwaar. Desgewenst kan de regering nog om een afzon­
derlijk beleidsadvies vragen. Het voordeel van een beleidsadvies 
van de Raad van State zal zijn dat het als een leidraad kan dienen 
voor de discussies in de Kamers. In het wetgevingsadvies zullen, naar 
spreker veronderstelt, bij openbaarheid geen "kleine" zaken meer aan 
de orde worden gesteld, (redactionele onvolkomenheden e.d.); deze zul­
len voortaan op een andere wijze (via informeel contact) worden af­
gedaan. 

Openbaarheid der adviezen zal voorts van invloed zijn op de wet­
gevingsprocedure ten departemente. Spreker verwijst in dit verband 
naar een artikel van de heer Kan over de positie van de juridische 
adviseurs van de bewindslieden. Voorts denke men aan de mogelijkheid, 
dat de regering contrair gaat; hiervoor zou een bepaalde procedure 
in het leven geroepen moeten worden (verg. Wet B.A.B.). Niet alles 
behoeft overigens in de openbare adviezen vermeld te worden. Men 
vergelijke de gang van zaken bij de openbare verslagen van de Algemene 
Rekenkamer. Spreker maakt melding van een buitenlandse vergelijkende 
studie van de wetgevingsprocedures in verschillende landen. Opval­
lend daarbij bleek, dat van de Raad van State in Egypte op elk depar­
tement een functionaris is gedetacheerd (dus zoals hier te lande van 
de Algemene Rekenkamer). Daardoor zou het mogelijk zijn belangrijke 
nieuwe elementen in de wetgevingsprocedure in te brengen. Moeilijk­
heden als de thans gehoorde zouden wellicht vermeden worden. 

De heer Donner merkt op, dat in de Grondwet geen weerslag van 
deze procedureaspecten behoeft te worden neergelegd. De Belgische 
Raad van State staat zelfs geheel buiten de Grondwet. 

De heer Jeukens bevestigt dit. Toch is zijns inziens de proce­
durekwestie van belang voor de aan de orde zijnde vraag, of de Grond­
wet openbaarheid van de adviezen van de Raad van State dwingend moet 
voorschrijven. Stel dat de regering meegaat met de door de Raad van 
State op een wetsontwerp geuite kritiek. Het lijkt bezwaarlijk in 
dat geval kritiek te publiceren op iets wat zelf niet gepubliceerd 
wordt. ïen aanzien van de samenstelling van de Raad van State wijst 
spreker op de tendens om de Raad zelf te doen beslissen in beroep; 
dit zal ongetwijfeld consequenties hebben voor de samenstelling van 
de Raad. 

De heer Scholten waarschuwt tegen een te mooie en perfectionis­
tische constructie, waardoor het functioneren wordt bemoeilijkt. 
Spreker meent, dat de onderhavige kwestie meer facetten bevat dan uit 
liet rapport blijkt. Daarom zou het aanbeveling verdienen ook dit ge­
deelte naar de ' subcommissie terug te verwijzen. 

De voorzitter onderschrijft dit laatste. 

(Mevrouw Fortanier en de heer Scholten verlaten de 
vergadering om 16.40 uur). 

De heer Cramer is niet geheel overtuigd door het betoog van 
de heer Kan. Spreker bespeurt een tegenstrijdigheid tussen ener­
zijds het feit, dat de Raad van State goede adviezen blijkt te geven, 
anderzijds de onmogelijkheid van de regering met deze adviezen 

- rekening -
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rekening te houden. De vraag is wat hieraan kan worden gedaan. 
Worden de aan openbaarheid der adviezen verbonden moeilijkheden 
niet enigszins overtrokken? Spreker meent dat gewenning ook hier 
een rol kan spelen. Indien men, zoals spreker, het nut van de 
Raad van State inziet, dan moet men ook erkennen, dat het voor. 
de regering van belang kan zijn (vooral als zij in een door haar 
niet gewenste positie is gemanoeuvreerd) openlijk te kunnen be­
schikken over het advies van een algemeen-bestuurlijk advies­
college. Dit zal de zakelijkheid van het debat vergroten en in 
het algemeen het peil van de wetgeving; ook zal de openbaarheid 
van de adviezen een verzakelijking in de samenstelling van de 
Raad van State kunnen meebrengen, hetgeen evenzeer als een voor­
deel kan worden gezien. 

De heer Witte zou openbaarheid van de adviezen in de huidige 
functionering van de Raad van State niet aanraden. Indien echter 
de positie van de Raad zou wijzigen van adviescollege van uitslui­
tend de Kroon tot adviseur van de wetgever, komt volgens spreker 
de kwestie der openbaarheid in een ander licht te staan. Ten aan­
zien van de sainjenstelling van de Raad van State merkt spreker op, 
dat in de Raad ook personen zitting hebben, die op bestuurlijk 
gebied reeds liet nodige hebben moeten presteren, en uit dien hoof­
de ontvankelijk zijn voor de problematiek van het bestuur. Louter 
juridische adviezen kan de regering zich ook van andere zijden 
verschaffen. De Raad van State fungeert, aldus spreker, vanuit 
een algemeen-bestuurlijke deskundigheid. 

De heer Prins is wel liet meest geneigd te pleiten ten gunste 
van openbaarheid der adviezen van de Raad van State, doch spreker 
aarzelt ten aanzien van het voorgestelde in artikel WB 3> gehoord 
de bezwaren. Nader ware te bezien op welk tijdstip de Raad in de 
wetgevingsprocedure moet worden ingeschakeld. 

De heer Simons is het in grote trekken met de heer Witte eens. 
Hij is voorstander van (hoewel het inderdaad geen grondwettelijke 
zaak is) een doelmatiger inschakeling van de Raad van State, door­
dat de mogelijkheid wordt geopend het wetsontwerp hetzij voor het­
zij na de behandeling in de ministerraad aan de Raad van State 
voor te leggen. Spreker is tegen een grondwettelijk voorschrift 
volgens welke de adviezen van de Raad van State in het algemeen 
gepubliceerd zouden moeten worden. 

De heer Kan acht de thans gehouden discussie bijzonder nuttig. 
Spreker zegt dat hij nog niet eerder alle aspecten van deze kwestie 
zo veelzijdig belicht heeft gezien. Ook het rapport is hierop niet 
ingegaan, zodat spreker het voorstel ondersteunt subcommissie III 
de zaak opnieuw te doen bezien. 

Aangaande de suggestie de Raad van State te doen fungeren 
als adviseur van de wetgever vreest spreker, dat er onoverkomelijke 
praktische bezwaren zullen rijzen. Dit is reeds gebleken ten aan­
zien van het horen van de Raad van State over amendementen, hoe­
zeer het nuttig zou zijn als de Raad zijn oordeel daarover zou 
kunnen uitspreken. Spreker verwijst met instemming naar bladzijde 
41 van het rapport van de De Savornin Lohmanstichting, waar wordt 
gesteld, dat het in het algemeen ongewenst lijkt de Staten-Generaal 
het recht te geven rechtstreeks advies aan de Raad van State te 
vragen, doch dat ten deze uitzondering moet worden gemaakt ten aan­
zien van initiatief-ontwerpen. In die gevallen zou, aldus de De 
Savornin Lohmanstichting, aan de voorzitter der Tweede Kamer de 

taak 

Instituut voor Nederlandse Geschiedenis, Grondwetscommissies 1883-1983
1967 Commissie-Cals/Donner, notulen, plenair, 1970-01-30

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



- 12 

taak kunnen worden gegeven het advies te vragen terstond nadat 
het initiatief-ontwerp bij de Tweede Kamer is ingediend. De open­
bare behandeling van het ontwerp zou niet mogen plaatsvinden voor­
dat het advies van de Raad van State - hetwelk in dat geval openbaar 
zou moeten zijn - zou zijn uitgebracht. Spreker acht de huidige 
advisering over initiatiefontwerpen, te weten pas nadat het ont­
werp de beide Kamers is gepasseerd, weinig zinvol. Overigens wijst 
spreker erop, dat de vraag in welk stadium de Raad van State zal wor­
den gehoord,- hetzij bij de wetsontwerpen die van de regering uit­
gaan - te dezen zijn door vorige sprekers verschillende opmerkingen 
gemaakt - hetzij bij initiatiefontwerpen, een vraag is, waarop naar 
sprekers mening de Grondwet niet een antwoord dient te geven. Het 
betreft hier een vraag van nadere uitwerking van de Wet op de Raad 
van State. Het enige waarop men zou moeten letten, is dat de 
Grondwet voor een meer soepele praktijk geen beletsel bevat. Dit 
zou in het rapport toegelicht moeten worden. 

Spreker besluit met te constateren, dat de discussie nuttig 
materiaal heeft geleverd voor een heroverweging in subcommissie III. 

De voorzitter onderschrijft dit. Geconstateerd kan zijns in­
ziens worden, dat 6 van de aanwezige leden voorstander zijn van 
openbaarheid van 's Raads adviezen, terwijl 6 andere leden geen 
desbetreffend dwingend voorschrift in de Grondwet willen zien op­
genomen, doch slechts de mogelijkheid van openbaax*heid bepleiten. 
De heer Verbrugh neemt, aldus spreker, een enigszins ander stand­
punt te dezen in. Rekening houdend met het vermoedelijk standpunt 
van de niet ter vergadering aanwezige leden, stelt spreker vast, 
dat de commissie zeer verdeeld is over dit onderwerp. Aan subcom­
missie III ware te vragen de zaak opnieuw te bezien. 

De heer Donner is het daarmee eens. Het komt met name neer 
op uitbreiding van de toelichting op artikel WB 3» Wat de tekst 
van dat artikel betreft zegt spreker, dat bezwaren zijn gerezen 
tegen de woorden ".... Hij doet die voorstellen vergezeld gaan 
van d_e adviezen, daarover uitgebracht enz.....". Er zou derhalve 
gezocht moeten worden naar een andere formulering, welke meer aan 
de wetgever overlaat. In deze vergadering bestaat er, naar spreker 
meent te hebben beluisterd, eenstemmigheid over, dat het te ver 
zou gaan a. de Grondwet openbaarheid van alIe adviezen te doen 
voorschrijven; b. de Grondwet elke openbaarheid van adviezen te 
doen verbieden. Spreker merkt op, dat in artikel WB 3 na de 
woorden "Hij doet" zou kunnen worden ingevoegd: "tenzij de wet 
het tegendeel bepaalt". 

Het hiertegenover gedane voorstel van de heer Simons, te be­
palen, dat de wet regelt in welke gevallen de adviezen openbaar 
zijn, gaat de heer Donner niet ver genoeg, Aarzeling is immers al­
leen gerezen ten aanzien van de adviezen van de Raad van State. 
De heer Simons bevestigt dit. 

De heer Donner merkt nog op, dat de aard van de Raad van State 
niet in de Grondwet dient te worden vastgelegd. Het is gewenst ont­
wikkeling mogelijk te laten. 

De commissie besluit dit artikel naar subcommissie III terug 
te verwijzen. 

WB 4 (blz. 22-23) 

De heer Donner stelt voor de beraadslaging over het derde lid, 
betreffende de bevoegdheid van de Eerste Kamer om wetsvoorstellen 
terug te zenden aan de Tweede Kamer, aan te houden totdat subcom­
missie II zal hebben gerapporteerd over de positie van de Eerste Kamer 

De commissie stemt hiermede in. 

- Op -
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Op de vraag van de voorzitter wie de op blz. 23 (bovenaan) 
bedoelde leden van 'subcommissie III zijn die voorstander zijn van 
het verlenen van het recht van terugverwijzing antwoordt de heer 
Donner, dat behalve spreker zelf de heren Albrecht en Van der 
Hoeven zich aldus hebben uitgesproken. Deze leden bepleitten ook 
het initiatiefrecht voor de Eerste Kamer, zo deze mocht blijven 
bestaan. 

De heer Cramer geeft in overweging bij de nadere overweging 
ook de Belgische variant der wetgevingsprocedure te bezien, waar­
bij de Eerste en de Tweede Kamer alternerend een wetsontwerp het 
eerst beoordelen. 

De heer Donner zegt, dat in België de beide Kamers het recht 
van amendement hebben. Aan het eind van de behandeling van een 
wetsontwerp is daarom altijd overleg tussen de Kamers nodig. In 
het bij ons vigerend systeem zou tegen de bedoelde alternerende 
procedure het bezwaar bestaan, dat de Eerste Kamer zich zou moeten 
uitspreken over een ontwerp dat in de andere kamer nog ingrijpend 
kan worden gewijzigd. 

De heer Meuwissen meent te weten, dat de Eerste Kamer een 
(vertrouwelijke) nota heeft geproduceerd over haar eigen positie. 
Het zou nuttig zijn als de staatscommissie kennis zou mogen nemen 
van deze nota. 

De voorzitter zegt dat dit aan de Eerste Kamer gevraagd kan 
worden. 

De heer Jeukens keert terug tot de tekst van het voorgestelde 
artikel WB 4. Het eerste lid hiervan luidt: "Zolang een voorstel 
niet door de Staten-Generaal is aanvaard, kan het vanwege de 
voorsteller worden ingetrokken". Spreker heeft moeite met de for­
mulering "vanwege de voorsteller", wrelke formulering ook in het 
tweede lid wordt gebezigd. Wie wordt hiermede bedoeld? Het is 
wellicht beter in de tekst zelf de in de voetnoot (blz. 22) gegeven 
concretisering op te nemen. 

De heer Simons stelt voor deze woorden althans in het eerste 
lid te schrappen. De heer Kan ondersteunt dit. 

^e £Q.jflg.lj-.ssie besluit aldus. 
De heer Donner ontraadt schrapping van bedoelde woorden in het 

tweede lid. Concretisering zou hier betekenen, dat een grote opsom­
ming moet worden gegeven. 

De heer Simons stelt in verband hiermede voor artikel WB 2, 
dat thans luidt: 
"De Koning, zomede de kamers elk afzonderlijk en in verenigde ver­
gadering, kunnen voorstellen van wet doen", aan te vullen m,et een 
bepaling in de trant van "Zij kunnen het voorstel wijzigen zolang 
het niet door de Koning of de Staten-Generaal is aanvaard." Aldus 
wordt, zo meent spreker, vorenstaande moeilijkheid opgelost en 
wordt bovendien de niet zo gelukkige constructie van artikel WB 4 
vermeden, waarin (gemakshalve) het recht van amendement tezamen is 
gebracht met het thans nog niet geregelde recht van intrekking van 
wetsvoorstellen. 

De commissie besluit dit voorstel aan subcommissie III voor 
te leggen. 
blz. 23z25 

"1. Een voorstel wordt wet, zodra het door de Staten-Generaal is 
aanvaard en vervolgens door de Koning is bekrachtigd. 
2. De Koning en de Staten-Generaal geven elkaar kennis van hun 
besluit omtrent enig voorstel." 

- De -
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De heer Verbrugh verzoekt in de vierde regel van onder in 
plaats van "de vraag" te lezen "de verderliggende vraag". 

De heer Pandt zou het passender vinden, indien het zeer 
lange betoog van de heer Verbrugh over het gebruik van de termen 
"goedkeuring door de Koning" in plaats van "bekrachtiging door 
de Koning", als minderheidsstandpunt in een bijlage van het rap­
port zou worden opgenomen. 

De voorzitter stemt hiermede in, te meer daar in het rapport 
commentaar van de andere leden ontbreekt. 

De heer Donner zegt dat hij blijft bij zijn ook in de subcom­
missie kenbaar gemaakte mening, dat het begrip "goedkeuring" in 
dit artikel niet op zijn plaats is. Algemeen wordt aanvaard, dat 
goedkeuring betekent het geven van rechtsgevolg aan de handeling 
van een ander, welke handeling daarbij niettemin een handeling 
van die andere blijft. Deze situatie is bij artikel WB 5 niet aan 
de orde. De wettelijke regeling treedt in werking als besluit van 
regering en Staten-Generaal samen. Vandaar het voorstel te spreken 
van "bekrachtiging". De grootst mogelijke meerderheid van de sub­
commissie heeft echter de heer Verbrugh niet kunnen overtuigen. 

De heer Verbrugh trekt een vergelijking tussen de Koninklijke 
Boodschap, gegeven in de beginfase van een wetsontwerp, en de 
koninklijke sanctie aan het einde van de wetgevingsprocedure. 
Zijns inziens wordt de verhouding tussen Koning en ministers be­
grijpelijker door het woord "goedkeuring"; dit begrip komt meer 
overeen met de positie van de Koning in de eindfase van de wet­
geving. Spreker zegt, dat aan deze gedachte ten grondslag ligt 
de toetsing van het wetsontwerp aan de Grondwet, bij welke toet­
sing de Koning een rol kan spelen. Tegen liet opnemen van dit be­
toog in een bijlage heeft spreker de bedenking, dat dan een weer­
woord achterwege blijft, terwijl het toch niet gaat om een zaak 
die verdoezeld moet worden. Sedert 1814 is een voortdurende verzelf­
standiging van de ministers ten opzichte van de Koning waar te ne­
men, een op zichzelf normale ontwikkeling. Gevolg is echter wel, 
dat het eindgezag steeds verder weg komt te liggen. Het is normaal, 
dat er een eindgezag is, maar dat moet dan ook duidelijk blijken. 

De heer Simon̂ s zegt, dat de overige leden de heer Verbrugh 
uiteraard gaarne de gelegenheid gunnen zijn visie op de positie 
van de Koning tot uiting te brengen. Hier echter zou door die 
visie geweld worden gedaan Veen goede juridische terminilogie. 
Bovendien kan het gehele betoog van de heer Verbrugh evenzeer 
strekken tot verdediging van het v/oord "bekrachtiging". 

De heer Donner merkt op, dat dit laatste temeer geldt, waar 
de heer Verbrugh zélf het begrip sanctie heeft gebezigd en het 
woord "bekrachtiging" komt daar dichter bij dan het woord "goed­
keuring" . 

Volgens spreker staat de heer Verbrugh een tweeërlei Koning 
voor ogen, te weten 
ei. de Koning die samen met de ministers een wetsontwerp indient 
en b̂ . de Koning afzonderlijk die toezicht houdt op hetgeen regering 
en Staten-Generaal tot stand hebben gebracht. Hiertegen kan men het 
fundamentele bezwaar aanvoeren, dat de Koning in een onmogelijke 
positie zou worden geplaatst. Immers, indien de Koning sanctie 
zou weigeren, zal terecht door ieder worden gevraagd waarom de 
Koning niet zijn bezwaren veel eerder heeft geuit, namelijk toen 
het ontwerp op zijn naam werd ingediend. 

- De -
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De heer Verbrügh repliceert, dat een zodanige inmenging van 
de Koning eerst recht bezwaren zou oproepen. Over deze plaatsing 
van zijn betoog in het rapport zegt spreker, dat subcommissie III 
van mening was dat artikel WB 5 daarvoor een goed aanknopingspunt 
verschaft. Overigens is spreker bereid verkorting van het onder­
havige gedeelte te aanvaarden. 

De heer Do mier geeft in overweging de positie van de Koning, 
zoals door de heer Verbrügh bedoeld, nader te bezien aan de hand 
van het rapport van subcommissie II over de regering en de Staten-
Generaal. Spreker voorziet intussen, dat de heer Verbrügh in de 
staatscommissie alleen komt te staan, indien hij zou pleiten voor 
een afzonderlijke taak van de Koning. 

De heer Witte zegt, dat de heer Verbrügh een gesloten staat­
kundig systeem voorstaat. Dit systeem moet in zijn totaliteit 
worden gepresenteerd in een algemene beschouwing, en niet overal 
in het rapport verspreid. 

De commissie stemt hiermede in. Besloten wordt nader te be­
zien waar het onderhavige betoog van de heer Verbrügh zal worden 
geplaatst in het rapport, waarbij niet in de eerste plaats aan 
artikel WB 5 wordt gedacht. 
blz.__25=26 

"1. De wretten verbinden niet, voordat zij zijn bekendgemaakt. . 
2. De wet regelt de bekendmaking en de inwerkingtreding van de 
we tten." 

De voorzitter vraagt zich af of het verschil tussen het tot 
stand komen van een wet, het verbindend zijn en het in werking 
treden wel zo duidelijk is als op blz. 26 wordt gesuggereerd. 
Met name de uitleg van het begrip "verbindendheid" (onder andere 
dat hierdoor de wet vatbaar wordt voor wijziging) lijkt spreker 
voor "de gewone burger" verre van eenvoudig. 

De heer îjüPJlS. onderschri j f t dit. 
De heer Donnĵ r wijst echter.op de terminologie van artikel 1 

der Wet A.B., waarin ook over "verbindend" wordt gesproken. 
De heer Simons meent, dat de toelichting op artikel WB 6 kan 

worden geschreven zonder gebruik te maken van het weinig bevredi­
gende begrip "verbindend". Wellicht kan zelfs het eerste lid van 
artikel WB 6 worden gemist. 

De heer Cramer is het hiermede niet eens. Lid 1 bevat een 
waardevolle gedachte, die niet verzwakt moet worden. 

Na enige verdere discussie besluit de commissie ook dit on­
derdeel van het rapport naar subcoramissie-III terug te verwijzen. 

De commissie gaat akkoord met het eerste lid, luidend: 
"De Koning stelt algemene maatregelen van bestuur vast," 

Discussie ontstaat over het tweede lid: "Voorschriften, door 
straffen te handhaven, worden bij een algemene maatregel van be­
stuur alleen gegeven krachtens de wet. De wet regelt de op te leg­
gen straffen." 

- De -
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De heer Meuwiss^en heeft bedenkingen tegen de in het rap­
port gegeven motivering voor het niet in de Grondwet vermelden va 
de bevoegdheid tot uitoefening van politiedwang of parate 
executie. Spreker is evenmin ais de subcommissie voorstander 
van een zodanige vermelding, maar zijns inziens is het niet 
juist om, zoals het rapport-op bladzijde 27 doet, te stellen 
dat voorkómen moet worden, dat voor elk politieoptreden wordt 
gevraagd naar het wettelijk voorschrift, ter uitvoering waar­
van de sterke arm optreedt. Er ligt een algemene machtiging in 
de Politiewet. 

De heer Donner merkt op, dat grondwettelijke vermelding 
van de politiedwang de suggestie geeft van een waarborg, die er 
evenwel niet is. Sedert 1887 heeft men zijn toevlucht niet meer 
gezocht in een zodanige vermelding. 

De heer Meuwissen vraagt zich vervolgens af waarom'in 
dit tweede lid niet tevens melding is gemaakt van de ministeriële 
verordening. Ook is een meer algemene redactie denkbaar bij­
voorbeeld "Voorschriften, waarvan de naleving kan worden afge­
dwongen, enz.". Dan zou voor het toepassen van dwang een wette­
lijk voorschrift vereist zijn. 

Uit de commissie wordt hiertegen aangevoerd, dat deze 
redactie veel te ruim lijkt. 

Op de vraag waarom de parate executie is weggelaten ant­
woordt de heer Donner, dat hiervoor veelal reeds een wettelijke 
grondslag is aan te wijzen (o.a. Gemeentewet, Provinciewet, Be-
voegdhedenwet, Keurenwet, belastingwetgeving). Een centrale 
regeling op dit punt is er voor de rijksoverheid niet, maar zulks 
mag niet tot de conclusie leiden, dat de bevoegdheid van de 
rijksoverheid tot toepassing van parate executie of politie­
dwang zonder uitdrukkelijk wettelijk voorschrift niet bestaat. 

De heer Simons noemt in dit verband de kwestie van de 
vreemde oorlogsschepen (K.B, van 2 juni 1931? Stb. 237> tot 
regeling van de toelating van vreemde oorlogsschepen binnen het 
Nederlandse rechtsgebied). 

De heer Meuwissen echter acht dit ook in de literatuur 
gegeven l) voorbeeld niet juist. Toepassing van politiedwang 
op vreemde oorlogsschepen kan zijns inziens rechtstreeks op het 
volkenrecht worden gebaseerd. 

De heer Donner zet achter dit betoog een vraagteken, 
Volgens de heer Daudt blijkt mede uit de discussie, dat 

het rapport op dit punt te summier is geweest. Zo had op 
blz. 28 vermeld moeten worden welke redenen de grondwetgever 
sedert 1887 heeft om in de grondwet niet de politiedwang en de 
parate executie te noemen. 

De heer Donner meent, dat hieraan kan worden tegemoet 
gekomen door verwijzing naar de literatuur. 

- De -

l) V.d. Pot-Donner-Handboek Ned. Staatsrecht, 8e dr. (1968) 
blz. 334 
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De commis s i e besluit aldus. Voorts besluit zij op voor­
stel van de heer Simons in dit tweede lid in plaats van "bij 
een algemene maatregel van bestuur" te lezen "daarin". 

De heer Simons vraagt of in de door de heer Meuwissen 
voorgestelde redactie ("Voorschriften, waarvan de naleving kan 
worden afgedwongen, worden alleen gegeven krachtens de wet.") 
Ook subsidies kunnen worden afgedwongen. 

De heer Meuwissen merkt op, dat zonodig een subsidiewet 
tot stand gebracht zal moeten worden. Hij zou evenwel een zo­
danige formulering van de onderhavige grondwettelijke bepaling 
willen, dat de subsidies daar buiten vallen. 

De heer Dojmc_r ziet in deze materie ook een belangrijke 
mate van "elegantie". Praktisch de gehele wetgeving bij alge­
mene maatregel van bestuur berust op delegatie. Het zou te ver 
gaan politiedwang in de Grondwet te vermelden alléén met het 
oog op de niet talrijke algemene maatregelen van bestuur welke 
niet op delegatie berusten. De waarborg die in zo'n grondwette­
lijke vermelding theoretisch ligt, is in de praktijk nihil. 

Op de vraag van de heer Meuwissen of een grondwettelijke 
waarborg met betrekking tot administratieve sancties wellicht 
zinvol is, antwoordt de voorzitter bevreesd te zijn, dat men 
aldus onuitvoerbare eisen zou stellen. 

De commissie besluit de toelichting met inachtneming van 
het vorenstaande te doen aanvullen. 

Op voorstel van de voorzitter besluit de commissie voorts 
de volgorde van de leden drie en vier (Lid 3» "De wet regelt de 
bekendmaking en de inwerkingtreding van de maatregelen." 
Lid 4: "De wet stelt regels omtrent het inwinnen van het oor­
deel van belanghebbenden voordat een algemene maatregel van be­
stuur wordt vastgesteld.") te verwisselen. Ook zal worden be­
zien of de redactie van deze bepalingen kan worden vereenvou­
digd. 

In lid 5 is sprake van "andere algemeen verbindende voor­
schriften, vanwege het Rijk vastgesteld". Desgevraagd verklaart 
de heer Donner, dat daarbij gedoeld wordt op b.v. voorschriften 
van de Inspectie van de Arbeid. 

De heer Simons merkt op, dat dit vijfde lid, blijkens de 
overeenkomstige toepasselijkheid van het tweede lid, ziet op 
voorschriften door straffen te handhaven, zodat die voorschriften 
veelal op delegatie zullen berusten. Spreker vraagt wat in dat 
licht bezien de bedoeling is van deze bepaling. 

De heer Donner zegt, dat deze inderdaad bestaande ondui­
delijkheid kan worden opgeheven door op lid 5 niet het tweede 
lid, doch alleen het derde en vierde lid van overeenkomstige 
toepassing te doen zijn. 

^e commissie stemt hiermede in en besluit voorts in de 
redactie na "vanwege het Rijk" in te voegen de woorden 
" krachtens wettelijk voorschrift ". 
Aan subcommissie-III zal worden gevraagd te bezien of in plaats 
van de term "vanwege het Rijk" niet beter gelezen kan worden 
"door andere organen van het Rijk". 

- De -
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De heer Jeukens onderschrijft de twijfel welke het rap­
port op bladzijde 28 uitspreekt over de praktische uitvoer­
baarheid van het voorgestelde lid 4 (oud) met betrekking tot 
het inwinnen van het oordeel van belanghebbenden. Voor een 
algemene wet dienaangaande ziet spreker geen mogelijkheid. 
Er is een te grote diversiteit bij de algemene maatregelen 
van bestuur dan dat men op dit punt een algemene regel zou 
kunnen geven. 

Volgens de voorzitter zal subcommissie-III ook hieromtrent 
een nader oordeel moeten geven, mede in verband met de voor­
laatste alinea van bladzijde 28, die in deze vorm niet in het 
eindrapport kan worden opgenomen, 

Naar aanleiding van de suggestie van de heer Simons om 
de redactie te doen luiden: "De wet kan regels stellen omtrent 
het inwinnen enz." zegt de heer Do mi er dat aan zo'n vrijblij­
vende bepaling in de Grondwet geen behoefte zal bestaan. 

De heer Simons is het daarmede eens, evenals de heer Witte. 
De heer Cramer echter is voorstander van het voorstel, zoals 
de subcommissie het heeft ingediend. Spreker zou het betreuren 
als de redactie eerst facultatief wordt gemaakt en daarna ge­
heel zou worden geschrapt. 

De voorzitter meent niettemin dat volstaan kan worden met 
een uiteenzetting in de toelichting, dat een bepaling als in 
het vierde lid (oud) is overwogen, maar in de praktijk onuit­
voerbaar zal blijken te zijn, reden waarom geen voorstel in die 
richting wordt gedaan. Voorts kan worden vermeld, dat vervol­
gens is overwogen een facultatieve bepaling, doch dat de com­
missie onvoldoende grond ziet voor opneming van een dergeLijke 
facultatieve bepaling in de Grondwet. 

^ e commj-gsi^g gaat hiermede akkoord. Subcommissie-III zal 
worden gevraagd in deze zin het rapporx op dit punt te herzien. 

De eerstvolgende plenaire vergadering vindt plaats op 
vrijdag 13 februari 1970, aanvang 14.15 uur. 

•̂ e vQorzitter sluit de vergadering om 18,15 mir. 
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