
Volgnummer 841 • 

STAATSCOMMISSIE VAN ADVIES INZAKE DE GRONDWET EN DE KIESWET 

SUBCOMMISSIE III 

Stac«/N.1082 

1 mei 1970o 

Kort verslag van de 28ste vergadering van subcommissie-III op 
donderdag, 23 april 1970, aanvang 19°30 uur in de grote verga
derzaal van het Ministerie van Binnenlandse Zaken, Binnenhof 
19 te 's-Gravenhage. 

Aanwezig: de heren Donner (voorzitter), Albrecht, Kan, Verbrugh 
en Witte», 

Voorts aanwezig: de heren Gritter, Hartog (notulist) en Van Stegerene 

1• Verslag 27ste vergadering (volgnummer 834)o 

Het verslag van de 27ste vergadering, gehouden op 10 april 
1970, wordt goedgekeurd, nadat daarin de volgende wijzigingen zijn 
aangebracht o 
blz. 1, aan het slot van de voorlaatste volle alinea wordt het woord 
"geplaatst" vervangen door "behandeld"; 

blzo 2, in regel 5 van onderen wordt onderstreept het woord "daarin"; 

blz. 4> in de tweede volle alinea, wordt in de derde volzin in plaats 
van "In zoverre is spreker het dan ook niet eens met wat gesteld is 
op bladzijde 6 0" gelezen "Voorts is spreker het niet eens 
met wat gesteld is op bladzijde 6« ••<>••••« i 

blzo 5> in plaats van de laatste alinea "De heer Verbrugh vraagt zich 
af of het mogelijk is, dat men het gaat zoeken in de personen van de 
vertegenwoordigers o" wordt gelezen "De heer Verbrugh vraagt zich af 
of het mogelijk is, dat een partij voor de grondwetskamer personen 
met enigszins andere gedachten over de grondwet kandideert dan voor 
de Tweede Kamer0 Dat zou volgens ..spreker een argument voor een grond
wetskamer zijn0"; 
blzo 7) in de tweede volle alinea wordt in plaats van "De subcommissie 
is het hiermede eens en besluite 0.." gelezen "De heer Verbrugh 
betwijfelt of ontbinding van de provinciale staten ter gelegenheid 
van een grondwetswijziging ondenkbaar moet heten,- maar de andere leden 
van de subcommissie zijn het eens met het argument van de heer Kan0 

De subcommissie besluit 0....•., 0..«,«,« " 

^ e voorzitter vraagt of er naar aanleiding van het verslag nog op
merkingen zijn, met name van de zijde der leden die in de vorige 
vergadering niet aanwezig hebben kunnen zijn© 
De heer Kan merkt op, dat hij het verslag niet heeft ontvangen© 
De heer Witte zegt dat uit het verslag blijkt dat er een nogal sterk 
verband werd gezien met de positie van de Eerste Kamer0 Men denkt 
aan grondwetswijziging in eerste lezing volgens de bestaande proce
dure, waarna in de tweede lezing de Tweede Kamer met twee derden 
meerderheid de voorstellen zou moeten aanvaarden en de Eerste Kamer 
met een gewone meerderheid 
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De heer Albrecht zegt ter toelichting, dat de heer Van der Hoeven 
en spreker zelf tegen inschakeling van de Eerste Kamer in de twee
de lezing gekant waren, tenzij er een soort amendementsrecht voor 
de Tweede Kamer in tweede lezing zou worden gecreëerde De reden van 
de bezwaren tegen het vereiste van twee derden meerderheid voor de 
Eerste Kamer in tweede lezing is, aldus spreker, dat de samenstel
ling van die Kamer nogal verouderd is en dan is de ratio weg voor 
het raadplegen van de kiezerso 
Op de vraag van de heer.Witte of de Eerste Kamer in tweede lezing 
identieke stukken krijgt vergeleken met de eerste lezing, antwoordt 
de voorzitter dat dit niet altijd het geval behoeft te zijn: voorge
steld is immers de Tweede Kamer bevoegdheid te geven de voorstellen 
te splitsen en de artikelen te wijzigen, zodat er verschil kan ont
staan tussen de tweede en de eerste lezingo Overigens hangt een en 
ander zeer sterk af van hetgeen de staatscommissie zal adviseren 
ten aanzien van de positie van de Eerste Kamer0 Met betrekking tot 
het voorstel inzake de bevoegdheid tot splitsing van de herzienings-
voorstellen wijst spreker op het verzamelontwerp voor de grondwets
herziening in 1937» welk ontwerp werd verworpen onder andere vanwege 
de bezwaren tegen de voorgestelde bepaling inzake revolutionaire 
volksvertegenwoordigers. Zou men destijds de bevoegdheid hebben ge
had in tweede lezing de voorstellen te splitsen, dan zouden wellicht 
de overige ontwerpen het gehaald hebben. 
De heer Witte acht een bepaald recht van amendement in de grondwets
herzieningsprocedure wel zinnig, al vraagt hij zich bij dit alles af 
of niet teveel wordt uitgegaan van de fictie, dat de kiezer zijn stem 
bewust gericht op de herzieningsvoorstellen zal uitbrengen0 Staat dit 
niet te ver van de werkelijkheid af? 
^ e voorzitter zegt dat her er maar van afhangt, v/at die voorstellen 
behelzen. Men zie de voorstellen in 1948 m et betrekking tot de ver
houding tot Indonesiëo Voorts zouden 'zijns inziens herzieningsvoorstel
len met betrekking tot het kiesrecht wel degelijk de aandacht van de 
kiezers tot zich trekken» 
De heer V/itte meent niettemin, dat het een marginale zaak zou blijven* 
Bij de laatst gehouden Statenverkiezingen is spreker opgevallen de 
trouw van de kiezers aan hun partijen. Dat is volgens spreker het 
wezenlijke van de democratie in ons lando De kiezers kennen in het 
algemeen geen verschil tussen de diverse partijprogramma!so Ontkent 
men dit, dan denkt men volgens spreker te celebraalo 
Men kan volgens de voorzitter ook stellen, dat de politici de belang
stelling bij de kiezers voor hun geschillen overschatten© 
De heer Verbrugh meent, dat ook gezegd kan worden'dat sprake is van 
goed "regentendom", dit laatste woord in zijn gunstige betekenis ge
nomen. Spreker wijst op voorbeelden van partijbesturen die bepaalde 
schokken in hun partijen door een goed beleid hebben opgevangen (de 
VVD in 1948» toen "het roer om moest" en de AR in de jaren '46-'55» 
ten aanzien van het Europese federalisme)9 

De voorzitter zegt dat, wat hiervan zij, de partijleidingen maar een 
gering percentage van de kiezers raeekrijgen0 
De heer Albrecht vindt dit laatste te sterk uitgedrukt, in zover de 
mogelijkheid bestaat dat "meelevende"kiezers de andere,minder ge-
interesseerde, kiezers meeslepen0 

^ © Bespreking van het rapport inzake wetgeving en bestuur (volgnummer 
722), naar aanleiding van opmerkingen in de plenaire commissie over 
dit rapport gemaakt0 

De voorzitter stelt voor te beraadslagen aan de hand van het over
zicht volgnummer 024o 
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Ad 1, Hoofdstuk 1, InleidingQ 

De voorzitter is het ermee eens, dat in de algemene inleiding van 
het eindrapport iets gezegd moet worden over de punten, in stuk 
volgnummer 824 genoemd onder 1.1 0, zoals het karakter van de grond
wet, de noodzaak om thans te streven naar een algehele grondwetsher
ziening, de uitgangspunten voor een zodanige herziening, het staats-
noodrecht, het Statuut, alsmede het - in de laatst gehouden plenaire 
vergadering naar voren gebrachte - punt betreffende de staatsstruc-
tuurc Spreker zegt een stuk in deze geest voor te bereidenQ Het komt 
hem gewenst voor dit stuk via subcommissie III toe te spelen aan een 
redactiecommissie• 
De heer Witte is het hiermede eens. Het betreft zijns inziens typisch 
een taak voor het plenum, maar niet daarvoor dat het voorbereid is 
door een commissie van goed in het staatsrecht geverseerde personen, 
waarbij spreker denkt aan de heren Donner, Van der Hoeven,Kan en 
Jeukens 0 
De voorzitter zou inderdaad in het plenum willen voorstellen een 
redactiecommissie in te stellen0 Herhaald zij, dat het desbetreffende 
concept via subcommissie III zou moeten lopene 
Op de vraag van de heer Albrecht of naast de algemene inleiding ook 
een inleiding voor het onderdeel wetgeving en bestuur moet worden ge
maakt, antwoord de voorzitter bevestigends Deze inleiding zou de in
houd moeten uitmaken van de tweede paragraaf (nieuw) van hoofdstuk I 
van het onderdeel wetgeving en bestuur0 

Ad 1 punt 2, ( adere argumentering van het verschil tussen wetgeving 
en bestuur, met name materiële criteria)o 

De voorzitter zet achter deze in de plenaire vergadering gestelde 
vraag op zijn beurt een vraagteken. Is het in staatsrechtelijk op
zicht belangrijk materiële criteria te geven voor het verschil tus
sen wetgeving en bestuur? Gaat het er niet veel eerder om te stellen 
dat het een zaak is van de formele wetgever, waarbij materiële as
pecten te onderkennen zijn? 
De heer Albrecht wijst erop, dat bladzijde 6 van het rapport stelt 
dat er ten deze geen materiële criteria te geven zijn, maar dat het 
van de casus afhangt of men met wetgeving dan wel met bestuur te doen 
heeft• 
De voorzitter zegt dat inderdaad niet in het algemeen gesteld kan 
worden, dat iets "per naturam" tot wetgeving behoort, en iets anders 
"natuurlijk" bij bestuur. Sr zijn wel vaste punten te onderkennen? 
maar het gaat spreker te ver hierop in te gaan in de toelichting. 
Positiefrechtelijk staan de criteria in de Grondwet*, 
De heer Kan is het hiermede eens0 Vraag blijft wat gedaan moet wor
den met de opmerkingen uit de plenaire vergaderingo 
De voorzitter wil proberen een tekst in vorenbedoelde zin te maken 
welke tekst aan het secretariaat zal worden toegezonden0 

Ad 1 punt 3 Pro memorie0 

Ad 1 punt 4 (aanpassen laatste gedeelte van de voorlaatste alinea 
bladzijde 6 met betrekking tot de "zeggenschap" door de Staten-Generaal) 
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De subcommissie gaat hiermede akkoord o 
Ad 1 punt 3 (indeling in paragrafen nader bezien) 
•̂ e voorzitter zou dit willen laten rusten totdat de totale redac
tie van de voorstellen der staatscommissie bekend is0 De indeling 
in paragrafen hangt onder andere af van de plaats v/elke de sociale 
grondrechten in het rapport zullen krijgen, hetzij in het rapport 
wetgeving en bestuur, hetzij elders© 
De heer Verbrugh herinnert aan de opmerking van de heer Craster in 
de plenaire vergadering, dat de benaming "overige bepalingen" min
der geslaagd was en dat daarvoor in de plaats gelezen zou kunnen 
worden "financiën en onderwijs"0 
-̂ e voorzitter zou dit een nog minder aantrekkelijke titel vinden, 
althans nog minder geslaagd dan die van de bestaande grondv/et "van 
het onderwijs en het armbestuur" (twaalfde hoofdstuk grondwet)0 
De subcommissie besluit dit punt aan te houden. 

Ad 2 Hoofdstuk II algemene bepalingen; 201 Pro memorie (is opgelost, 
zie nota Oostenbrink, volgnummer 772)• 

Ad 2o2 (andere toelichting met betrekking tot het wetgevingsreferen
dum en volksinitiatief). 
De heer Gritter deelt mede dat het secretariaat (de heer Oostenbrink) 
een nota voorbereidt over het wetgevingsreferendum*» Voorts zegt 
spreker dat de heer Gruyters bij nader inzien er van af wil zien 
een bijdrage dienaangaande te leverene 

Ad 2 o 3 (ombudsman) 
Bij dit onderwerp wordt mede bezien de notitie van de heer Simons 
(volgnummer 758)0 

^ e voorzitter zegt het wel eens te kunnen zijn met de zin (tweede 
ajinea stuk Simons) "Slechts wanneer men zijn bemoeiingen zou wil
len uitstrekken tot het fungeren van de Staten-Generaal of de rech
terlijke macht? is een zeker voorbehoud in dit opzicht geboden0" 
Spreker begrijpt echter niet de zin die hierop volgt "Zo zou men 
kunnen twijfelen of indien de functionaris naar Engels voorbeeld 
nauw zou v/orden verbonden aan het parlement, aldus dat zijn optreden 
zou dienen als een voorbereiding van de parlementaire controle op 
het bestuur, zijn instelling zich zou verdragen met de in de grond
wet voor die controle neergelegde bevoegdheden,," 
Ook de heer Kan heeft met deze zin moeite genade Zou bedoeld zijn 
te zeggen, dat twijfel ontstaat indien de controle van de ombuds

man zich ook zou uitstrekken tot niet-ministers? 
De voorzitter heeft dok dan geen grondwettelijke bezwaren, indien 
deze- bevoegdheid in de Enquêtewet wordt gezeto Spreker begrijpt 
overigens evenmin hoe men constitutionele bezwaren kan zien tegen 
de figuur van de ombudsman als verlengstuk van het parlement. 
De subcommissie besluit na enige verdere discussie, waarbij vooral 
tot uitdrukking komt dat men het woord "zo" in deze context niet 
begrijpt, dat nader met de heer Simons overleg zal worden gepleegd 
over de bedoeling van de onderhavige passages0 
^ e voorzitter neemt op zich dit overleg te voeren. 
Wat betreft de door heer Cramer in de plenaire commissie gestelde 
vraag is te bezien of de paragraaf met betrekking tot de ombudsman 
niet eerder thuishoort in het hoofdstuk over de Staten-Generaal? 
besluit de subcommissie dat ook dit een punt is voor de redactie
commissie o Het gaat overigens niet om een belangrijk onderdeel, 
aangezien het standpunt van de subcommissie is dat er geen artikel 
in de Grondwet omtrent de ombudsman opgenomen zou moeten worden* 
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Ad 2„4» artikel W0Bo 1Q 

De subcommissie onderschrijft d.e opmerking van de plenaire ver
gadering, dat in de toelichting, ook ten aanzien van dit artikel, 
minder van de proeve moet worden uitgegaano 

Ad 2o5, artikel WoBo 2 

De subcommissie neemt hierbij in beschouwing het voorstel van 
de heer Simons om aan artikel W©B0 2 toe te voegen een tweede lid 
in de trant van "Zij kunnen het voorstel wijzigen zolang het niet 
door de koning of de Staten-Generaal is aanvaard0" 
^ e subcommissie vraagt zich af, of de heer Simons blijkens dit 
artikel ook aan de Eerste Kamer het recht van amendement wil gevenQ 

Volgens de voorzitter klopt de redactie niet, in zover de koning 
niet bevoegd is initiatiefvoorstellen uit de Kamer te wijzigen0 
De subcommissie besluit voorshands de suggestie-Simons niet over-
te neinerio 
De voorzitter zal ook dit punt bespreken met de heer Simons0 

.Ad 2Q6, artikel W0Bo 5 (voornamelijk betreffende de openbaarheid 
der adviezen van de Raad van State c0q0 de positie van deze raad)0 

Ter vergadering wordt aan de aanwezigen een op schrift gestelde 
suggestie van de heer Kan uitgereikt, strekkende tot vervanging 
van blzdo 21 en blzdo 22 van het rapport inzake wetgeving en be
stuur (volgnummer 722), tot "artikel W0B0 4"© 
De heer Kan wijst er uitdrukkelijk op , dat zijn suggestie een 
voorlopig karakter heeft, in die zin dat het standpunt van degenen 
die het niet eens kunnen zijn met hetgeen in de suggestie wordt 
betoogd over de openbaarheid der adviezen (ook) van de Raad va,n 
State, nog niet voldoende is toegelichte Over dit onderwerp zal 
dan ook nog nader in de subcommissie worden beraadslaagd0 
^ e subcommissie beraadslaagt over de tekst van artikel W©B0 3. 
Het v/oord "daarover" in het eerste lid (te weten de adviezen over 
wetsvoorstellen)wordt weiniggelukkig geacht, omdat er tal van ad
viezen zijn die worden uitgebracht voor dat het wetsontwerp tot 
stand komt o Ook wordt gewezen op de vele globale adviezen die de 
regering tegenwoordig aanvraagt, zonder dat zij rechtstreeks ver
band houden met wetsontwerpen 
^ e voorzitter erkent dit, maar zijns inziens kan men een bepaling 
als nu voorgesteld niet missen; een zodanige grondwettelijke bepa
ling immers zou de praktijk kunnen doen ontstaan, dat de kamer het 
begrip "daarover" ruim uitlegt0 Het voordeel van de bepaling is, 
dat thans niet te veel wordt vastgelegd wat er overgelegd moet wor
den bij de indiening van wetsvoorstellen; er wordt als het ware 
een kapstok gegeven voor de openbaarheid van adviezen,, 
Op het voorstel van de heer Albrecht besluit de subcommissie in 
plaats van "daarover" te lezen "terzake"0 

Ad 207, artikel W,B. 4» 

De subcommissie besluit te schrappen in het eerste lid de woorden 
"vanwege de voorsteller"0 Ook hierbij betrekt de subcommissie het 
bovenvermelde voorstel van de heer Simons, ingevolge waarvan het 
tweede lid van artikel wVB0 4 zou worden overgebracht naar artikel 
V/oBo 2 o Zoals gezegd zou de voorzitter hieromtrent nog overleg 
plegen met de heer Simon30 
De subcommissie is het erover eens, dat over het derde lid (bevoegd
heid Eerste Kamer om wetsvoorstellen terug te zenden naar de Tweede 
Kamer) nader moet v/orden gediscussierd als over de positie van de 
Eerste Kamer zal zijn gerapporteerd0 

Ad 208, artikel V/„B0 % 

Gediscussieerd wordt over de plaats welke het betoog van de heer 
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Verbrugh over de positie van de Koning, in verband met de terra 
goedkeuring dan wel bekrachtiging in het rapport zal krijgen0 
De voorzitter zegt zich te kunnen verenigen met de suggestie uit 
de plenaire commissie, dat het betoog van de heerVerbrugh onderge
bracht zou kunnen worden in de toelichting op artikel V/0B0 20 Een 
ander mogelijkheid zou zijn het betoog te plaatsen in het rapport 
dat subcommissie II zal uitbrengen, met name over de kwestie van 
het vervangen van de term "koning" door "regering"o 
Volgens spreker ligt het meer in de lijn WoB0 2 te kiezen als plaats 
voor meergenoemd betoog van de heer Verbrugh, gezien diens opvat
ting over de positie van de koning in het proces van wetgevingo 
De heer Verbrugh zegt toe een concept te leveren voor een nieuwe 
versie van zijn betoogo 
Vervolgens beziet de commissie de notitie-Simons (volgnummer 7^9) 
inzake de artikelen WoB0 5 °

n V70B0 60 Hierin wordt de vrs,ag gesteld 
of het eerste lid van artikel V/0B0 6, luidend "De wetten verbinden 
niet voor dat zij zijn bekendgemaakt0", niet gemist kan worden. Vol
gens de heer Simons heeft het begrip verbindendheid van de wet zonder 
haar in werkingtreding praktisch niets te beduidenQ 
De heer Kan zou zich bij dit betoog willen aansluiteru 
Ook de voorzitter zou dit wel willen doen0 Toch vraagt hij zich af 
of niet een zekere wa-arborg verloren gaat doordat de mogelijkheid 
wordt geopend dat een wet reeds voor de inwerkingtreding gaat werken? 
De rechten van de burger mogen niet worden aangetast door de overheid 
voordat de wet waarin de bevoegdheid daartoe is neergelegd is afge
kondigd; eerst dan is de wet vevbindendo 
De heer Albrecht zegt'met een verwijzing naar het artikel van de 
heer Boas, toegezonden bij volgnummer 824, in twijfel te trekken of 
de wetgever terugwerkende kracht kan verlenen aan wetten voor zij 
in werking zijn getreden,, In de praktijk worden, bijvoorbeeld ten 
aanzien van sociale verzekeringsv/etten, bepaalde bedragen wel met 
terugwerkende kracht verhoogd, zonder dat dat op bezwaren is gestuit0 
ue voorzitter wil dit niet bestrijden, maar zegt dat de vraag in een 
ander licht zou komen te staan, indien het om verlagingen zou gaanG 
Zijns inziens is het juridische punt, dat men de burgers niet voor
afgaande aan de bekendmaking van v/ettelijke regelingen lasten kan 
opleggen, uitkeringen kan verlagen0 
De heer 7/itte trekt een vergelijking met de bijzondere rechtspleging 
na de Tweede V/ereldoorlog0 Ook te dien aanzien is wel gezegd dat 
terugwerkende kracht werd verleend van bepaalde wettelijke regelingen,? 
De heer Albrecht vraagt zier. af of het bezwaar van de voorzitter, 
namelijk dat wetten in werking zouden treden voordat zij bekend 
gemaakt zijn, niet terug te brengen is op een algemene rechtsregel0 
De heer Kan acht het betoog in het rapport, blz0 26, tweede volle 
alinea, waarin wordt uiteengezet het verschil in rechtsgevolg tussen 
verbindendheid en in werkingtreding, nog steeds juist0 Spreker zegt 
dat het bezwa,ar van de heer Simons zich richt tegen ons dogmatisch 
begrip verbindendheid van wetten,, 

Ad 2 o 10, artikel W0B, 7 o 
_a0 Blijkens mededeling van het secretariaat is een nota ter aanvulling 
van de toelichting met betrekking tot het niet vermelden in de grond-
wet van de politiedwang in voorbereiding*. 
De plenaire commissie heeft besloten lid .4* betreffende het inwinnen 
van het oordeel van belanghebbenden voordat een algemene maatregel 
van bestuur wordt vastgesteld te schrappen. Voorts heeft de plenaire 
commissie besloten de volgorde der leden van artikel V.'030 7 te wijzi-
gen0 Tenslotte is besloten het vijfde lid (oud) te lezen "worden van
wege het Rijk krachtens wettelijke voorschrift andere algemeen 
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verbindende voorschriften vastgesteld, dan zijn het derde en 
vierde lid van overeenkomstige toepassing"; ïn plaats van "van
wege het rijk" zou men liever zien een andere term bijvoorbeeld 
"door andere organen van het rijk". 
De subcommissie zou het begrip organen hier liever vermijden,, 
'De voorzitter is niet erg gelukkig met de toevoeging "krachtens 
v/ettelijk voorschrift"o.Hierdoor zouden zelfstandige algemene 
maatregelen van bestuur uitgesloten v/orden. 
De heer Kan v/ijst in dit verband op het Jamin-arrest (H«R0 25 janua
ri 1926, W0II464, N0J0 1926, blz. 246)0 
De subcommissie besluit dat bij nader inzien de voorgestelde toe
voeging geen aanbeveling verdient, aangezien zij een averechtse 
uitwerking zal hebbeno • 
Vervolgens meent de Subcommissie, anders da.n de plenaire commissie, 
dat bij nader inzien toch ook het tweede lid van artikel W.B. 7 
van overeenkomstige toepassing dient te zijn op het vijfde lid. 
Haars inziens moet er geen misverstand over bestaan, dat ook ten 
aanzien van de in lid 5 (oud) bedoelde andere algemeen verbindende 
voorschriften, handhaving door straffen alleen kan geschieden krach
tens de wet. Ten aanzien van het door de subcommissie van de hand 
gev/ezen begrip "organen" merkt de voorzitter op, dat gedacht zou 
kunnen worden aan "rijksoverheid", al realiseert spreker zich dat 
ook dit begrip tot discussies aanleiding zou kunnen gevenQ 
De heer Kan zegt dat de wet B0AoB0 spreekt over "organen van de 
centrale overheid"0 Spreker zou niettemin het begrip organen met 
de andere leden van de subcommissie willen vermijden© 

3 • Datum volgende vergadering,, 

De eerstvolgende vergadering van subcommissie III wordt vast
gesteld op yr_ijdag 1 5 mei 1 970> aanvang 19o30 uur, in welke verga
dering de nadere bespreking van het rapport wetgeving en bestuur 
zal worden voortgezet<> 

4o Sluiting. 

^ e voorzitter sluit de vergadering om 21.45 uur. 
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