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STAATSCOMMISSIE VAN ADVIES INZAKE DE GRONDWET EN DE KIESWET 

Subcommissie III 

Kort verslag van de vierde vergadering van subcommissie III op 
donderdag 3 oktober 1968"] aanvang 19*30 uur, m het gebouw 
van het Ministerie va.n Binnenlandse Zaken, Binnenhof 19 te 
1s-Gravenhage 

Aanwezig zijn de heren Donner (voorzitter), Albrecht, 
Van der Hoeven, Kan en Verbrugh. 
Voorts zijn aanwezig de heren Gritter en Borman (secretaris). 

Verslag 1. Het verslag van de vergadering van 8 maart 1968 wordt 
goedgekeurd. 

Orde van werk- 2. De vraagpunten, die in de eerste drie vergaderingen van 
zaamheden de subcommissie met betrekking tot het hoofdstuk Wetgeving en 

bestuur van de Proeve zijn gerezen, zijn door de voorzitter ge 
inventariseerd in stuk volgnr. 172. Besloten wordt de komende 
vergaderingen aan dit hoofdstuk te wijden en na te gaan, op 
welke punten afwijkingen van of aanvullingen op de Proeve wen
selijk worden geacht. Hierna kan over dit hoofdstuk gerappor
teerd worden aan de plenaire vergadering. 

Het secretariaat zal een overzicht opstellen van de door 
de verschillende adviesinstanties gemaakte opmerkingen betref
fende het hoofdstuk Openbare lichamen. 

Een door het secretariaat opgemaakte inventarisatie van 
onderwerpen, die op het terrein van de subcommissie liggen, 
zal aan de leden worden toegezonden. 

De subcommissie neemt als suppositie aan, dat het Twee-
Kamerstelsel gehandhaafd blijft. Zij zal echter als bijdrage 
aan de meningsvorming over dit vraagstuk, dat op het terrein 
van subcommissie II ligt, in haar rapport aan de plenaire 
vergadering de aandacht vestigen op de vraag, in hoeverre bij 
een eventueel wegvallen van de Eerste Kamer in de wetgevings
procedure bepaalde vervangende waarborgen zouden kunnen worden 
ingebouwd. Te denken valt aan een versterking van de inspraak 
van de Raad van State, aan het Bataafs-Noorse stelsel of aan 
een tweede lezing in de ene Kamer. 

art. 57-62 3« Hierna worden achtereenvolgens de artikelen 57 tot en 
Proeve met 62 van de Proeve besproken. 

Artikel 57 

De gedachte van de heer Verbrugh om de Koning minder bij 
de indiening van wetsontwerpen te betrekken maakt onderdeel 
uit van een vraagstelling, die primair in subcommissie II aan 
de orde moet komen, en kan daarom thans buiten bespreking 
blijven. 

- Opgemerkt -
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Opgemerkt wordt, dat de tekst van het artikel zodanig 
gecomprimeerd is, dat daarin het uitzonderlijke van een 
initiatief-ontwerp niet tot uitdrukking komt. De werkelijk
heid is uit de GrondwTet beter af te lezen, indien eerst 
vermeld wordt, dat de Koning wetsontwerpen kan indienen en 
daarna, dat de Kamers ook dit recht hebben. 

Van andere zijde wordt ontkend, dat de redactie iets 
suggereert over de mate, waarin de bevoegdheid wordt ge
bruikt. Het artikel geeft goed weer, dat Koning en Kamers 
een gelijk recht hebben. De Grondwet moet een omschrijving 
geven van rechten en plichten, geen beschrijving van een 
feitelijke situatie. In de aanduiding, dat de bevoegdheden van 
dezelfde orde zijn, is een garantie gelegen. 

Uitgaande van de hypothese, dat de Eerste Kamer in de hui
dige vorm blijft voortbestaan, zal de subcommissie een oordeel 
uitspreken over de vraag, of de Eerste Kamer het initiatief
recht moet hebben. 

Tegen toekenning van dit recht wordt aangevoerd, dat de 
mogelijkheid van een doelmatige procedure twijfelachtig lijkt. 
De Eerste Kamer krijgt ten aanzien van de van haar afkomstige 
voorstellen een quasi-recht van amendement. Voorts bestaat de 
kans, dat de Eerste Kamer het recht van initiatief hanteert 
om wensen met betrekking tot een door de Tweede Kamer aanvaard 
wetsontwerp vervuld te krijgen. 

Andere leden staan positief tegenover toekenning van dit 
recht. liet is vanzelfsprekend, dat de Eerste Kamer een eigen 
initiatief-voorstel tijdens de behandeling in de Tweede Kamer 
kan wijzigen. Het vinden van een goede procedure zal nog wel 
enkele haken en ogen geven, maar behoeft geen onoverkomelijke 
moeilijkheden op te leveren. Voorts wordt erop gewezen, dat een 
gehandhaafde Eerste Kamer noodzakelijk een ander karakter zal 
moeten hebben dan de Tweede Kamer. Als de Eerste Kamer zich dan 
speciaal beweegt op terreinen, die de Tweede Kamer niet betreedt, 
dan is het juist, dat zij daar ook wetgevende initiatieven kan 
ontplooien. 

Als tussenvorm wordt de gedachte geopperd te volstaan 
met een terugverwijzingsrecht van de Eerste Kamer. 

Artikel 58 

Voorgesteld wordt in dit artikel op te nemen, dat de ad
viezen van vaste colleges bij de indiening van een wetsont
werp worden overgelegd. De vraag, of hierdoor de wetgevings
procedure niet zal worden vertraagd, wordt ontkennend beant
woord. Voorts wordt de vraag gesteld, of de adviezen door de 
openbaarheid niet van karakter zullen veranderen. Worden ze 
gedegener of zal er misschien meer in worden verzwegen? 

Tegen overlegging, met name van adviezen van de Raad 
van State, wordt aangevoerd, dat de regering zonder gezichts
verlies van standpunt kan veranderen naar aanleiding van het 
advies, indien dit niet publiek wordt. Wordt het advies open
baar, dan zal de regering eerder geneigd zijn op het inge
nomen standpunt te blijven staan. 

- Voorts -
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Voorts zullen leden van adviesorganen in openbare adviezen 
meer behoefte gevoelen vanuit hun politieke richting te rede
neren, vat de objectiviteit van de adviezen niet ten goede komt. 
Verwezen wordt naar de argumenten, die het Kabinet-De Quay in 
1960 tegen publikatie aanvoerde. 
Valt tegen de stroom naar meer openheid niet op te roeien, dan 
zullen - zo wordt aangevoerd - toch de adviezen van de Raad 
van State in verband met diens positie van de openbaarheid 
moeten worden uitgezonderd. 

Opgemerkt wordt, dat gezichtsverlies kan worden voorkomen 
door het oorspronkelijke ontwerp terug te nemen en een nieuw 
ontwerp aan de Raad van State voor te leggen. 
Voor de adviserende colleges wordt de openbaarheid aantrekke
lijk geacht, omdat hun activiteiten meer naar buiten blijken. 
Zij krijgen voorts een sterkere positie tegenover de regering, 
die zich aan hun adviezen meer gelegen moet laten liggen. Ook 
aan de behandeling van de wetsontwerpen in de Staten-Generaal 
kan de openbaarheid ten goede komen, omdat door de adviezen 
de strijdpunten beter bekend zijn. 

De vrees wordt geuit, dat de Raad van State bij openbaar
heid van zijn adviezen in politiek vaarwater zal geraken en 
voorwerp van kritiek in de Kamers wordt. Hiertegen wordt opge
merkt, dat de behandeling van wetsontwerpen in de Staten-
Generaal in het algemeen zeer zakelijk pleegt te zijn. Bovendien 
kan een einde komen aan de thans moeilijk gedocumenteerd te 
weerleggen opvatting, dat de adviezen van de Raad van State 
niet bijzonder waardevol zijn. 

Als voorlopige redactie, in te voegen in het eerste lid 
van artikel 58, wordt voorgesteld: "Hij doet die voorstellen 
vergezeld gaan van de adviezen, daarover uitgebracht door de 
in hoofdstuk h bedoelde colleges (met uitzondering van de ad
viezen van de Raad van State)". 

Artikel 59 

Geen opmerkingen. 

Artikel 60 

Het woord "vervolgens" in het eerste lid wordt overbodig 
geacht. 

Een lid is van mening, dat de term "bekrachtigen" een 
zeker automatisme suggereert. Hij zou daarom liever de term 
"goedkeuren" handhaven. 

De overige leden delen deze mening niet. Goedkeuren doet 
denken aan toezicht van het ene orgaan op het andere. Door te 
spreken van het aanvaarden van het voorstel door de Staten-
Generaal en het bekrachtigen ervan door de Koning wordt juist 
het verschil in functie duidelijk tot uitdrukking gebracht. 
Een goed te keuren besluit is er al, een te bekrachtigen besluit 
nog niet. Dit laatste sluit beter aan bij het gezamenlijk wet
gever zijn van Staten-Generaal en Koning. Van automatisme is geen 
sprake. Dit blijkt ook uit het tweede lid van artikel 60. 

- Artikel 6l -
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Artikel 6l 

Een lid zou het op prijs stellen, indien het formulier 
voor de afkondiging van vetten in de Grondwet een plaats be
hield. Het formulier, dat historische vaarde heeft, misstaat 
zijns inziens niet in een moderne Grondwet* 

Een ander lid staat tegenover deze wens gematigd onver
schillig. De overige leden vijzen opneming van dit formulier 
in een verkorte Grondwet, die overigens alle formulieren 
achterwege laat, af. Opneming zou een anachronisme opleveren. 

Herinnerd wordt aan de kritiek van mr. Somer ten aan
zien van het onderscheid tussen verbinden en in werking treden, 
en aan de uiteenzetting van de heer Van Maarseveen in de eerste 
vergadering. Het onderscheid is met name van belang in ver
band met de vaststelling van uitvoeringsregelingen, voordat 
de wet in werking treedt. Het secretariaat zal de uiteenzetting 
van de heer Van Maarseveen reconstrueren en in het rapport van 
de subcommissie verwerken als toelichting op het voorstel om 
het artikel over te nemen. 

Artikel 62 

De vraag, of de algemene maatregel van bestuur als vorm 
van regelgeving beter in paragraaf 1 thuis hoort, wordt ontken
nend beantwoord. Een materieel wetgevingsbegrip is een weten
schappelijk begrip, dat niet is afgestemd op de competentie
regeling, die de Grondwet geeft. Uit een oogpunt van grond-
wetssystematiek is een formeel wetgevingsbegrip te prefereren. 
Ook in politiek opzicht hoort de algemene maatregel van bestuur 
in de sfeer van het bestuur, terwijl de wetgeving een zaak is 
van gezamenlijke besluitvorming door Kroon en Staten-Generaal. 
Het zou verwarrend zijn, als de term "wet" en het begrip "wet
geving" in de Grondwet elkaar niet dekken. Voorts zou de minis
teriële verordening ook tot de materiële wetgeving gerekend 
moeten worden. Deze krijgt dan echter te veel reliëf. 

Voorgesteld wordt wettelijke regeling van bekendmaking 
en inwerkingtreding niet alleen voor te schrijven voor algemene 
maatregelen van bestuur, maar ook voor andere vormen van regel
geving door de centrale overheid. In de jurisprudentie wordt 
reeds als vereiste aangenomen, dat algemene voorschriften be
kendgemaakt moeten zijn. Een wettelijke regeling op dit punt is 
zeer gewenst. In een door het secretariaat over de ministeriële 
verordening voor te bereiden nota zal op een en ander worden 
ingegaan. 

De vraag wordt gesteld, of het noodzakelijk is de vast
stelling van algemene maatregelen van bestuur aan de Koning op 
te dragen. Als de bemoeienis van de Koning geen wezenlijke be
tekenis heeft, dan kan zij beter worden afgeschaft. 

Opgemerkt wordt, dat de Proeve onder "Koning" verstaat: 
de regering. Inschakeling van de Koning benadrukt, dat alle 
amvb's van hetzelfde gezag uitgaan en dus een eenheid vormen. 
Het belang van de zaak wordt hierdoor onderstreept. Regelingen, 

- die -

Instituut voor Nederlandse Geschiedenis, Grondwetscommissies 1883-1983
1967 Commissie-Cals/Donner, notulen, subcommissie 3 wet bestuur, 1968-10-03

KDC, Nijmegen, Archief Cals, inv.nr. 63



- 5 -

die van individuele ministers uitgaan zijn van lager orde en 
naar hun inhoud van minder gewicht. Wel kan worden toegegeven, 
dat tal van zaken, die thans bij koninklijk besluit geregeld 
worden, ook wel op ministerieel niveau zouden kunnen worden 
afgedaan. Anderzijds is een bezwaar van de huidige situatie, 
dat voor de totstandkoming van ministeriële verordeningen geen 
algemene waarborgen zijn vastgesteld. 

De gedachte wordt geopperd te bepalen, dat de wet regels 
stelt omtrent het horen van belanghebbenden, voordat een alge
mene maatregel van bestuur wordt vastgesteld. In de moderne 
wetgeving is het vaak onvermijdelijk, dat de wet niet de regels 
zelf bevat, maar slechts een bevoegdheidsopdracht. De controle 
van de Staten-Generaal op de wetgeving vermindert hierdoor. Dit 
zou gedeeltelijk kunnen worden opgevangen door aan de burgers 
het recht te geven over de totstandkoming van gedelegeerde wet
geving gehoord te worden. 

Met de strekking van het voorstel kan de vergadering vol
ledig instemmen. Omtrent de praktische uitvoerbaarheid van een 
dergelijke grondwetsbepaling bestaat echter wel twijfel. Het 
zou zeker te ver gaan, als de Grondwet de verplichting inhield 
over elke amvb de belanghebbenden te horen. Wordt de Grondwets
bepaling soepeler geredigeerd, dan vermindert, het waarborg
karakter ervan. Ook een vaag geformuleerde opdracht aan de wet
gever kan echter zijn nut hebben. Er staat dan in ieder geval 
vast, dat er iets gedaan moet worden. 

Men behoeft niet beslist in de richting van een formele 
hearing te denken. Men zou zich ook kunnen voorstellen, dat 
publikatie van ontwerp-regelingen wordt voorgeschreven, waar
na belanghebbenden opmerkingen kunnen inzenden. 

Opgemerkt wordt, dat voor het tot stand brengen van een 
wettelijke regeling een Grondwetsbepaling niet onmisbaar is. 
Een ander gezichtspunt is echter, dat de opneming van een des
betreffend artikel in een ontwerp-Grondwet van de staatscom
missie de discussie zal stimuleren. 

Er wordt op gewezen, dat waarschijnlijk binnenkort een 
commissie zal worden ingesteld, die het horen van belangheb
benden in het kader van de openbaarheid van het bestuur zal 
bestuderen. Ook de commissie-Biesheuvel zal zich wellicht 
met deze problematiek bezig houden. Het is echter de vraag, 
of de staatscommissie op de resultaten van deze commissies 
kan wachten. 

De vergadering is geneigd tot opneming van een bepaling 
over deze aangelegenheid te adviseren. Deze bepaling zal 
echter zo ruim geformuleerd moeten zijn, dat op basis daar
van een wettelijke regeling kan worden ontworpen, waarin 
alternatieve mogelijkheden voor het betrekken van de burgers 
bij de totstandkoming van algemene maatregelen van bestuur 
worden vastgelegd. 

Indien de Grondwet volstaat met het voorschrijven van 
een wettelijke regeling, behoeft voor toetsing door de 
rechter van algemene maatregelen van bestuur aan do Grond
wetsbepaling geen vrees te bestaan. 

- volgende -
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volgende 
vergadering 

5. De volgende vergadering wordt vastgesteld op 
vrijdag 25 oktober, des avonds om half acht. In deze ver
gadering zullen de artikelen 63-67 van de Proeve aan de 
orde worden gesteld. 

Om 10 uur sluit de voorzitter de vergadering. 
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