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16040 (R 1141) Verklaring dat er grond bestaat een voorstel in over-
weging te nemen tot verandering in de Grondwet van de 
bepalingen inzake de Raad van State, de Algemene 
Rekenkamer en vaste colleges van advies en bijstand 

Nr. 4 BIJLAGEN BIJ DE MEMORIE VAN TOELICHTING 

Bijlage I Advies Raad van State van het Koninkrijk 

Aan de Koningin 

's-Gravenhage, 25 juli 1979 

Nr.4 

Bij Kabinetsmissive van 21 mei 1979, no.76, heeft Uwe Majesteit, op voor-
dracht van de Minister van Binnenlandse Zaken, mede namens de Minister-
President, Ministervan Algemene Zaken, de Ministervan Financiën en de 
Staatssecretaris van Justitie, bij de Raad van State van het Koninkrijk ter 
overweging aanhangig gemaakt een ontwerp van Rijkswet met memorie 
van toelichting, houdende verklaring dat er grond bestaat een voorstel in 
overweging te nemen tot verandering in de Grondwet van de bepalingen in-
zake de Raad van State, de Algemene Rekenkamer en vaste colleges van ad-
vies en bijstand. 

De Raad van State van het Koninkrijk stemt er mede in, dat dit college, de 
Algemene Rekenkamer en de vaste colleges van advies en bijstand in één 
hoofdstuk van de Grondwet worden ondergebracht. Hij is evenwel van oor-
deel dat het aanbeveling verdient de bepalingen met betrekking tot de Raad 
van State, die tot de Algemene Rekenkamer en die tot de vaste colleges van 
advies en bijstand in drie afzonderlijke paragrafen onder te brengen. Dit ten 
einde het wezenlijke verschil in karakter duidelijker te doen uitkomen. De 
Raad van State heeft op het gebied van de advisering met betrekking tot de 
wetgeving een algemene taak en verschilt daardoor reeds zeer duidelijk van 
andere colleges. Hij heeft bovendien taken te vervullen op het terrein van de 
beslissing van bestuursgeschillen in administratief beroep en door recht-
spraak. Ook daarin ligt een essentieel verschil met de andere in dit hoofdstuk 
van de Grondwet behandelde colleges. De Raad is mitsdien werkzaam zowel 
op het gebied van wetgeving, van bestuur als van rechtspraak. Voorts is de 
Raad in bepaalde gevallen belast met de waarneming van het Koninklijk ge-
zag. Het college is van oordeel dat deze bijzondere opdrachten eveneens in 
de systematiek van de Grondwet tot uitdrukking dienen te komen. 

Ook de grondwettelijke regeling van de Algemene Rekenkamer dient naar 
's Raads oordeel in een afzonderlijke paragraaf te worden ondergebracht. 
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Op het terrein van de inkomsten en uitgaven van het Rijk is zij krachtens de 
Grondwet belast met een onafhankelijke algemene controlerende taak die in 
het Nederlandse staatsbestel met geen andere vergelijkbaar is. De systema-
tiek van de Grondwet dient daaraan uitdrukking te geven. 

Uit hetgeen hiervoor is gesteld volgt, dat naar 's Raads oordeel de artike-
len 4.4 en 4.5 dienen te worden vervangen door bepalingen voor elk van de 
drie (in de eerste paragraaf van dit advies) genoemde groepen afzonderlijk, 
in het kader van respectievelijk de artikelen 4.1, 4.2 en 4.3. Tegen een bepa-
ling die zonder onderscheid betrekking heeft op alle in hoofdstuk 4 behan-
delde colleges heeft de Raad ook inhoudelijk bezwaar. Zo is het college van 
oordeel, dat aan de Raad van State niet «krachtens» de wet andere dan in dit 
hoofdstuk genoemde taken moeten kunnen worden opgedragen. Zulke in 
delegatie-wetgeving tot stand gekomen opdrachten passen niet bij de posi-
tie van de Raad van State in ons staatsbestel. Hetzelfde geldt, naar 's Raads 
oordeel, voor de Algemene Rekenkamer. 

Uit artikel 4.1, eerste lid, van het ontwerp volgt, in samenhang met artikel 
4.4, dat aan de wetgever wordt overgelaten uit te maken of de Raad in pleno 
dan wel een Afdeling van de Raad zal adviseren over voorstellen van wet, 
ontwerpen van algemene maatregelen van bestuur en voorstellen tot goed-
keuring van verdragen. De Raad acht zulk een ontwikkeling onwenselijk. 
Wanneer van de zijde van de Raad van State is aangedrongen op het openen 
in de Grondwet van de mogelijkheid tot het instellen van een Afdeling wet-
geving, geschiedde dit uitsluitend met de bedoeling te komen tot een doel-
matige inwendige organisatie en werkverdeling. Zoals de Raad reeds eerder 
tot uitdrukking heeft gebracht, is hij geenszins van oordeel dat een situatie 
zou mogen worden geschapen waarbij een aantal leden van de Raad, name-
lijk zij die geen deel zouden uitmaken van de Afdeling wetgeving, wettelijk 
zouden kunnen worden uitgesloten van deelname aan de adviserende ar-
beid op dat gebied. De Raad geeft dan ook in ernstige overweging een 
grondwettelijke formulering te kiezen, die het de Raad mogelijk maakt zelf te 
beoordelen of hij een advies wil doen uitbrengen door de Afdeling wetge-
ving dan wel door de Raad in pleno. Wel kan het college zich verenigen met 
de gedachte, dat het orgaan waaraan advies wordt uitgebracht, kan vorde-
ren dat dit door de plenaire Raad zal worden vastgesteld. 

Het voorgestelde eerste lid van artikel 4.1. beoogt, blijkens de memorie van 
toelichting (bladzijde 3, bovenaan)1, de wetgever vrij te laten ook voor de 
Tweede Kamer de gelegenheid te openen, of deze eventueel de plicht op te 
leggen, zelf in bepaalde gevallen het advies van de Raad te vragen. In het ad-
vies, door de vierde afdeling van de Raad uitgebracht over de Proeve van 
een nieuwe Grondwet (Stcrt. 13 februari 1968, no. 31), gaf die afdeling na af-
weging van de voor- en nadelen, er de voorkeur aan het karaktervan de 
Raad van State, als college dat uitsluitend advies uitbrengt aan de regering, 
te handhaven. De afdeling wees erop, dat de in het geding zijnde uitbreiding 
van de adviserende functie moeilijkheden kan opleveren. De Raad zou, aldus 
genoemd advies, in het openbaar betrokken kunnen worden bij politieke 
controversen. Voorts zou bij aanvaarding door de Staten-Generaal van een 
initiatief voorstel het geval zich kunnen voordoen dat de Raad van State 
tweemaal over hetzelfde ontwerp advies zou moeten uitbrengen, eerst aan 
de Tweede Kamer, daarna aan de Kroon. 

De Raad is thans evenwel van oordeel, dat de genoemde bezwaren niet 
beslissend zijn. Hij kan zich daarom verenigen met het aan artikel 4.1, eerste 
lid, ten grondslag liggende denkbeeld. Het college overweegt daarbij tevens, 
dat door de komende openbaarheid van 's Raads wetgevingsadviezen deze 
toch reeds, anders dan voorheen, mede voorwerp van de gedachtenwisse-
ling tussen kabinet en parlement kunnen worden. De Raad is echter van oor-
deel dat de memorie van toelichting niet stilzwijgend aan een en ander mag 

' Bijl. III, blz. 37, eerste alinea v o o r b i j g a a n . 
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Blijkens de memor ie van toel icht ing denkt het kabinet vooral of u i ts lu i tend 
aan adviser ing aan regering en Tweede Kamer. De voorgestelde tekst van 
artikel 4 .1 , eerste l id, houdt deze beperking niet in. Ook elders blijkt niet van 
enige grondwettel i jke beperking, met name niet uit artikel 4.4., eerste l id. 
Naar 's Raads oordeel dient de Grondwet zelf aan te geven aan welke orga-
nen de adviezen over de in artikel 4 .1 , eerste l id, genoemde onderwerpen 
kunnen worden uitgebracht. 

Naarde mening van de Raad dienen de drie taken, vervat in artikel 4 . 1 , 
eerste en tweede l id, van het ontwerp, in drie afzonderli jke art ikel leden te 
worden vermeld. Historisch moge het samenvatten van de werkzaamheden 
van de Raad bij het Kroonberoep en die bij de rechtspraak verantwoord zi jn, 
er bestaan tussen deze beide zeer fundamentele verschi l len. Zij vo rmen 
thans beide o r i g i n a i r e - i n de Grondwet vast te leggen - taken, onder l ing en 
van het adviseren over wetgev ing wel te onderscheiden. 

Met ins temming nam de Raad er kennis van, dat het ontwerp het voorzi t-
terschap van de Koning van de Raad van State in de Grondwet handhaaft, 
alsmede van de bepal ing, dat de Koning die het koninkli jk gezag nog niet uit-
oefent en de vermoedeli jke opvolger van de Koning na het bereiken van de 
leeftijd van achttien jaar van rechtswege zitt ing in de Raad hebben. 

De Raad is van oordeel dat, nu rechtspraak een belangri jk deel van 's Raads 
taak is, ook grondwettel i jk de onafhankel i jkheid zijner leden dient te worden 
vastgelegd door de bepaling dat de benoeming voor het leven geschiedt. 

Behoudens de hierboven ontwikkelde bezwaren stemt de Raad in met art i-
kel 4.4 van het ontwerp en met het in de memor ie van toel icht ing ingeno-
men standpunt dat bij de benoeming van leden van de Raad van State niet 
de procedure voor de benoeming van leden voor de Hoge Raad dient te wor-
den gevolgd. De wijze waarop dit standpunt in de memor ie van toel icht ing 
word t toegel icht verdient echter naar 's Raads oordeel herziening. Ten on-
rechte word t daarbij in het geding gebracht het recht van aanbevel ing door 
de Raad zelf. Dat recht vloeit , voor wat de Hoge Raad betreft, niet uit de 
Grondwet voort. Deze bepaalt slechts dat de Hoge Raad van een ontstane 
vacature aan de Tweede Kamer der Staten-Generaal kennis geeft, waarna 
deze een bindende voordracht van drie personen opstelt waarui t de Kroon 
een keuze doet. Het recht - en de plicht - tot het doen door de Hoge Raad 
van een aanbeveling steunt op artikel 85 van de Wet op de rechterli jke orga-
nisatie. Het recht - e n de plicht — tot het doen door de Raad van State van 
een aanbeveling voor de benoeming in een vacature ligt vast in artikel 3, eer-
ste l id, van de Wet op de Raad van State. Beide colleges dienen derhalve een 
aanbevel ing te doen en in beide gevallen steunt zulks niet op de Grondwet 
doch op de wet. 

Het is dan ook niet zo dat «de Raad in feite een belangri jke invloed» zou krij-
gen op zijn samenstel l ing: noch de aanbevelingen van de Hoge Raad, noch 
die van de Raad van State zijn b indend. De werkeli jke vraag is of de Tweede 
Kamer al dan niet in de benoemingsprocedure moet worden betrokken, 
hetgeen bij de Hoge Raad onder de huidige Grondwet wel het geval is. Daar-
voor zou kunnen pleiten, dat het huidige voorstel beoogt de mogel i jkheid te 
openen dat de wetgever ook adviezen van de Raad aan de Tweede Kamer 
mogel i jk zal maken. 

Naar 's Raads oordeel dient de bestaande procedure van benoeming ge-
handhaafd te bl i jven, omdat het binden van de Kroon aan een beperkte 
voordracht , gelijk bij een benoeming in de Hoge Raad het geval is, niet wen-
selijk is. De veelheid van taken van de Raad, zich uitstrekkend over het gehe-
le gebied van wetgev ing, bestuur en rechtspraak, brengt mede, dat vele fac-
toren dienen te worden afgewogen bij de benoeming van nieuwe leden, 
niet in de laatste plaats in verband met de reeds in de Raad aanwezige 
deskundigheid en de daar gevoelde behoefte aan aanvul l ing daarvan. Daar-
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naast spelen ook overwegingen van levensbeschouweli jke en polit ieke aard 
een rol. Een procedure als die welke geldt met betrekking tot de Hoge Raad 
mondt uit in een keuze uit eeen zeer beperkt aantal personen en komt de 
Raad daarom onwensel i jk voor. 

Met betrekking tot artikel 4.3 geeft de memor ie van toel icht ing (bladzijde 
16)2 aan, dat in dit artikel, op een enkele afwi jk ing na, het bepaalde in artikel 87 
van de huidige Grondwet is overgenomen. In het voorgestelde artikel is im-
mers weggelaten dat de vaste colleges advies geven «aan de regering». De 
Raad stemt met deze wi jz ig ing in, maar wi jst erop, dat in het te dezen ook 
toepasseli jke eerste lid van artikel 4.4 is weggelaten het thans in artikel 87 
vervatte voorschri f t dat de wet regelen inhoudt omtrent benoeming in de 
vaste colleges. 

Het komt de Raad voor, dat de benoeming van de leden van deze colleges 
een zaak van zodanig gewicht is, dat een wettel i jke regeling daarvan door de 
Grondwet dient te worden verzekerd. De Raad meent dat wel iswaar in een 
aantal gevallen ook de rechtspositie van de leden van deze colleges wettel i j -
ke regeling behoeft, maar dat zulks niet alt i jd het geval zal zijn, zodat een 
grondwettel i jk voorschr i f t ter zake in het voorstel naar 's Raads oordeel te-
recht achterwege is gebleven. 

Artikel 4.5, eerste l id, van het ontwerp gaat uit van een onderscheid tussen 
beleidsadviezen en andere adviezen. De Raad is van oordeel dat dit onder-
scheid niet voldoende scherp is en dat het daarom niet in een grondwetsbe-
paling dient te worden vastgelegd. De memor ie van toel icht ing omschri j f t 
(bladzijde 20)3 «beleidsadviezen» als: «de adviezen uitgebracht met het oog 
op het te vormen beleid». Daargelaten dat deze definit ie niet veel meer in-
houdt dan een omzett ing van woorden , meent de Raad dat het woord «be-
leid» een zo ru ime scala van betekenissen heeft, dat het als cr i ter ium ondeug-
delijk is. Hetgeen de memor ie van toel icht ing daarvan zegt, kan de Raad niet 
tot een andere opvat t ing brengen. Naast wetgevingsadviezen wordt , aldus 
de memor ie van toel icht ing, «gedacht aan adviezen over, of die leiden tot, 
beleidsnota's aan het parlement». Zou dit wi jzen op min of meer grote l i jnen 
van beleid, verderop word t gesteld dat soms ook «een advies over een con-
creet geval als beleidsadvies moet worden beschouwd». Bij parlementaire 
en andere discussies over de vraag of in een concreet geval al dan niet van 
een «beleidsadvies» sprake is, dient, naar 's Raads oordeel, te worden ver-
meden dat de Grondwet in het geding word t gebracht. Het komt de Raad 
voor dat het gemaakte onderscheid ook onnodig is. De wet die de open-
baarheid van bestuur regelt kan de plicht tot openbaar maken zo veel of we i -
nig beperken als de wetgever nutt ig acht, op grondslag van het beginsel van 
openbaarheid in de Grondwet vastgelegd. Op grond van het voorgaande 
ware naar 's Raads oordeel het woo rd «beleidsadviezen» in artikel 4.5, eerste 
l id, te vervangen door : adviezen. 

In artikel 4.5, tweede l id, ware naar 's Raads oordeel te schri jven «door of 
vanwege de Koning.» De Raad moge ter zake verwi jzen naar hegeen hij op dit 
punt heeft opgemerkt in zijn advies van 18 jul i 1979, nr. 4, inzake veran-
dering in de Grondwet van de bepalingen inzake het Koningschap. 

Memor ie van toel icht ing. 
De Raad kan zich verenigen met hetgeen op bladzijde 34 van de memor ie 

van toel icht ing word t aangevoerd ter ondersteuning van het standpunt, dat 
de Sociaal-Economische Raad geen afzonderli jke vermeld ing in de Grond-
wet behoeft. Wel l icht ware aan het betoog toe te voegen dat op ander dan 
sociaal-economisch gebied zeer belangri jke adviesorganen werkzaam zijn, 
die ook niet in de Grondwet afzonderli jk vermeld ing behoeven. Daarbij ware 
te denken aan de Wetenschappel i jke Raad van Advies voor het regeringsbe-
leid, de Raad van Advies voor het wetenschapsbeleid en andere. 

2 Bijl. III, blz. 44, toel. op art. 4.3, eerste alinea 
3 Bijl. III, blz. 46, laatste alinea 
4 Bijl. III, blz. 37, par. 3 
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De Raad wijst erop, dat naar zijn oordeel op bladzijde 95 tweede volle ali-
nea, eerste volzin in te absolute zin wordt gesteld «dat de Grondwet thans 
niet toelaat een zelfstandig adviserende Afdeling wetgeving bij de Raad van 
State in te stellen». De meningen op dit punt zijn verdeeld. Het in de memo-
rie van toelichting op zo absolute wijze ingenomen standpunt berust op een 
literair-historische interpretatie van artikel 85 Grondwet die met betrekking 
tot andere grondwetsvoorschriften geenszins pleegt te worden gevolgd. De 
passage ware derhalve genuanceerder te formuleren. 

Het gestelde in de memorie van toelichting op bladzijde 176, eerste volle 
alinea, laatste volzin, wekt de indruk dat het eerste lid van artikel 4.4 geen de-
legatie toelaat. Zulks is echter gezien de formulering van het eerste lid wel 
het geval. 

Tegen overlegging van dit advies aan de Tweede Kamer der Staten-Gene-
raal bestaat bij de Raad geen bedenking. 

Voor enkele redactionele kanttekeningen moge het college verwijzen naar 
de bij het advies behorende bijlage. 

De Raad van State van het Koninkrijk geeft u in overweging het ontwerp 
van Rijkswet te zenden aan de Tweede Kamer der Staten-Generaal en aan 
het vertegenwoordigend lichaam van de Nederlandse Antillen, nadat met 
het vorenstaande rekening zal zijn gehouden. 

De Vice-President van de Raad van State van het Koninkrijk, 
M. Ruppert 

5 Bijl. III, bl2. 40, vierde alinea 
6 Bijl. III, blz. 45, eerste alinea, laatste volzin 
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Lijst van redactionele kanttekeningen, behorende bij het advies van de 
Raad van State van 25 juli 1979, no. 4. 

Gelet op het opschrift van hoofdstuk 4, ware in het int i tulé de woorden 
«... van advies en bijstand» te doen verval len en ware tussen de woorden 
«en» en «vaste» in te voegen: overige. 

In het eerste en tweede lid van artikel 4 . 1 , ware in plaats van «daarvan» te 
lezen: van die Raad. 

In de artikelen 4.1 en 4.2 ware in plaats van «koninkli jk besluit» te lezen: 
Koninkl i jk Besluit. 

Op bladzijde 1 van de memor ie van toel icht ing ware aan het begin van de 
laatste alinea aan te geven of de aanduid ing «Het hoofdstuk» betrekking 
heeft op het onderhavige ontwerp dan we l op het voorstel van de Staats-
commiss ie . 

Op bladzijde 6 van de memor ie van toel icht ing dient de spatie tussen de 
woorden «.... verschil len» en «Binnen....» te verval len. Desgewenst kan een 
spatie worden opgenomen tussen de eerste en de tweede volzin van de eer-
ste vol ledige alinea. 

In de vi j fde regel van bladzijde 9 van de memor ie van toel icht ing ware in 
plaats van «...mening van de Grondwet» te lezen: mening dat de Grondwet. 

In de tweede vol ledige alinea van bladzijde 9 van de memor ie van toel ich-
t ing ware de redactie van de zinsnede «....moet worden aangenomen, dat de 
Grondwet thans niet toelaat...» enigszins te nuanceren. 

Gelet op de volgorde in de Wet op de Raad van State ware in de vi j fde re-
gel van bladzijde 10 van de memor ie van toel icht ing als eerste te noemen: 
de afdel ing voor de geschil len van bestuur en daarna de afdel ing recht-
spraak. 

Op bladzijde 12 van de memor ie van toel icht ing ware in regel 8 in plaats 
van «het tweede lid» te lezen: de tweede volzin. 

Op bladzijde 13 van de memor ie van toel icht ing word t onder «Derde lid» 
gesproken over het l idmaatschap, waar bedoeld zal zijn het van rechtswege 
zitt ing hebben. 

Op bladzijde 15 van de memor ie van toel icht ing ware in de voorlaatste 
volzin van de tweede alinea in plaats van «artikel 72» te lezen: artikel 79. 

In regel 24 van bladzijde 20 van de memor ie van toel icht ing ware in plaats 
van «dit neemt niet wet» te lezen: dit neemt niet weg . 
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Bijlage II Nader rapport 

Aan de Koningin 

's-Gravenhage, 31 januari 1980 

Blijkens de mededeling van de Directeur van Uw Kabinet van 21 mei 1979, 
nr. 76, machtigde Uwe Majesteit de Raad van State van het Koninkrijk zijn 
advies betreffende het ontwerp van Rijkswet, houdende verklaring dat er 
grond bestaat een voorstel in overweging te nemen tot verandering in de 
Grondwet van de bepalingen inzake de Raad van State, de Algemene Reken-
kamer en vaste colleges van advies en bijstand, rechtstreeks aan de tweede 
ondergetekende te doen toekomen. Dit advies, gedateerd 25 juli 1979, nr. 4, 
en door hem ontvangen op 6 augstus 1979, mogen wij U hierbij aanbieden. 

De Raad van State van het Koninkrijk stemt ermee in, dat dit college, de AI-
gemene Rekenkamer en de vaste colleges van advies en bijstand in één 
hoofdstuk van de Grondwet worden ondergebracht. Hij is evenwel van oor-
deel dat het aanbeveling verdient de bepalingen met betrekking tot de Raad 
van State, de Algemene Rekenkamer en de vaste colleges van advies en bij-
stand in drie afzonderlijke paragrafen onder te brengen. Dit ten einde het 
wezenlijke verschil in karakter duidelijker te doen uitkomen. De Raad is van 
mening, dat zijn algemene adviestaak met betrekking tot de wetgeving, als-
mede zijn taken met betrekking tot de advisering inzake bestuursgeschillen 
in administratief beroep, de rechtspraak en de waarneming van het konink-
lijk gezag, in de systematiek van de Grondwet tot uitdrukking dienen te ko-
men. Ook de grondwettelijke regeling van de Algemene Rekenkamer dient 
naar 's Raads oordeel in een afzonderlijke paragraaf te worden onderge-
bracht. Op het terrein van de inkomsten en uitgaven van het Rijk is de Alge-
mene Rekenkamer krachtens de Grondwet belast met een onafhankelijke al-
gemene controlerende taak die in het Nederlandse staatsbestel met geen 
andere vergelijkbaar is. De systematiek van de Grondwet dient, aldus de 
Raad, daaraan uitdrukking te geven. 

Alvorens in te gaan op de hier weergegeven opmerkingen van de Raad 
van State van het Koninkrijk wijzen wij op het volgende. In enkele van de ver-
derop in dit rapport nog te bespreken opmerkingen van de Raad hebben wij 
aanleiding gevonden het aantal artikelen van het voorgestelde vierde hoofd-
stuk van de nieuwe Grondwet met twee uit te breiden. De aan de Raad voor-
gelegde artikelen 4.1 en 4.2 zijn vervangen door de artikelen 4.1 t/m 4.4. Deze 
uitbreiding heeft vanzelfsprekend gevolgen voor de nummering van de 
overige artikelen. In hetgeen hierna volgt zal, indien daartoe aanleiding be-
staat, de nieuwe nummering van de artikelen en artikelleden steeds tussen 
haakjes achter de oorspronkelijke nummering worden vermeld. 

In reactie op de opmerkingen van de Raad betreffende de indeling van het 
voorgestelde vierde hoofdstuk in paragrafen, wijzen wij er allereerst op dat 
het voorgestelde hoofdstuk in de nieuwe opzet slechts een zevental artikelen 
bevat. Twee daarvan zijn gewijd aan de Raad van State, twee aan de Alge-
mene Rekenkamer, een aan de overige vaste colleges; de twee laatste artike-
len bevatten bepalingen die gelijkelijk gelden voor alle in hoofdstuk 4 ge-
noemde colleges. Indien men de artikelen over de Raad van State en de arti-
kelen over de Algemene Rekenkamer in twee afzonderlijke paragrafen zou 
onderbrengen, zou dat naar onze mening moeten leiden tot het creëren van 
nog twee paragrafen, nl. een voor artikel 4.5 en een voor de artikelen 4.6 en 
4.7 gezamenlijk. Immers, de artikelen 4.6 en 4.7 hebben als gezegd betrek-
king op alle in hoofdstuk 4 genoemde colleges. Het resultaat zou derhalve 
zijn dat een hoofdstuk, dat slechts zeven artikelen omvat, zou worden onder-
verdeeld in vier paragrafen van een of twee artikelen elk. Tegen een dergelij-
ke constructie hebben wij bezwaar vanuit een oogpunt van wetgevingstech-
niek en systematische opbouw van de Grondwet. Het aantal paragrafen zou 
tot drie beperkt kunnen blijven indien de gedachte van de Raad gevolgd zou 
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worden om de artikelen 4.4 en 4.5 (thans 4.6 en 4.7) te vervangen door afzon-
derli jke bepal ingen voor de Raad van State, de A lgemene Rekenkamer en 
vaste colleges van advies. Zulks in het kader van respectieveli jk de artikelen 
4.1,4.2 en 4.3 (thans 4 .1 , 4.3 en 4.5). Verwezenli jking van deze gedachte zou 
evenwel leiden tot het creëren in het vierde hoofdstuk van dr iemaal een twee-
tal art ikelen, welker inhoud nagenoeg gel i jk luidend zou zijn. Dit komt ons van-
uit wetgevingstechnisch oogpunt evenmin aantrekkelijk voor en w i j menen 
dan ook deze gedachte niet te moeten volgen. 

Voorts merken wi j op dat in de huidige Grondwet noch aan de Raad van 
State, noch aan de A lgemene Rekenkamer een afzonderli jke paragraaf is ge-
w i jd . De artikel 83 t /m 85 welke over de Raad van State handelen, komen voor 
in de zevende afdel ing van het tweede hoofdstuk; deze afdel ing draagt als op-
schrift «Van de Raad van State, de Ministers, de Staatssecretarissen en de 
vaste colleges van advies en bijstand». Artikel 193, dat betrekking heeft op de 
Algemene Rekenkamer, maakt deel uit van het negende hoofdstuk («Van de 
Financiën»). 

Tenslotte zij erop gewezen dat de staatscommissie-Cals/Donner evenmin 
termen aanwezig heeft geacht om de bepalingen inzake de Raad van State 
en de Algemene Rekenkamer in afzonderli jke paragrafen te plaatsen. In haar 
visie, die in het wetsontwerp is gevolgd, dienden deze bepal ingen gebracht 
te worden in een onverdeeld hoofdstuk 4 («Vaste Colleges»). 

Een en ander overziende zijn w i j tot de slotsom gekomen dat het voorge-
stelde hoofdstuk 4 niet in paragrafen dient te worden onderverdeeld. Dat de 
Raad van State en de A lgemene Rekenkamer beide een geheel eigen, van 
andere colleges verschi l lend, karakter hebben, onderschr i jven w i j . Daaraan 
doet de gekozen opzet echter onzes inziens niet te kort. Wi j zijn van mening 
dat in die opzet zowel de Raad van State als de A lgemene Rekenkamer zelfs 
duideli jker dan in de huidige Grondwet een eigen plaats verkri jgt, die recht 
doet aan de gewicht ige taken die door beide colleges worden vervu ld. In dit 
verband tekenen w i j nog aan dat enkele taken van beide colleges afzonder-
lijk worden vermeld buiten hoofdstuk 4. Zo word t in het voorgestelde artikel 
2.1.15 gewag gemaakt van de ui toefening van het koninkli jk gezag door de 
Raad van State. Voorts word t in het voorgestelde artikel 5.2.7 (in het g rond-
wetsherz ieningsontwerp inzake de begroting) meld ing gemaakt van het on-
derzoeken van de rekening door de Algemene Rekenkamer in het kader van 
de verantwoord ing van het f inanciële beheer aan de Staten-Generaal. 

Hoewel w i j als gezegd een onderverdel ing van hoofdstuk 4 in paragrafen 
afwijzen, hebben w i j in de opmerkingen van de Raad van State van het Ko-
ninkrijk aanleiding gevonden wi jz iging te brengen in het opschrif t van 
hoofdstuk 4. Wi j stellen voor dit naar analogie van het opschrif t boven de ze-
vende afdel ing van het tweede hoofdstuk van de huidige Grondwe t te doen 
lu iden: «Raad van State, Algemene Rekenkamer en andere vaste colleges». 
Het eigen karakter van de Raad van State en de Algemene Rekenka-
mer word t hierdoor nog nader geaccentueerd. 

Naast de uit zijn bovenvermelde visie voortv loeiende systematische be-
zwaren tegen de artikelen 4.4 en 4.5 (thans 4.6 en 4.7) heeft de Raad ook in-
houdeli jk bezwaar tegen het tweede lid van artikel 4.4 (thans 4.6). Het college 
is van oordeel , dat aan de Raad van State niet «krachtens» de wet andere 
dan in dit hoofdstuk genoemde taken moeten kunnen worden opgedragen. 
Zulke in delegat ie-wetgeving tot stand gekomen opdrachten passen niet bij 
de positie van de Raad van State in ons staatsbestel. Hetzelfde geldt, naar 
's Raads oordeel , voor de Algemene Rekenkamer. 

Wi j delen het bezwaar van de Raad tegen het tweede lid van artikel 4.4 
(thans 4.6) niet. 

Onder de geldende Grondwet werd en word t algemeen aangenomen dat 
de taken van de Raad van State daarin niet l imitat ief zijn opgesomd. In dit 
verband wi jzen wi j in de eerste plaats op de taak van de Afdel ing voor de ge-
schil len van bestuur. Deze taak vindt in de huidige Grondwet geen basis. 
Toch word t de grondwet t igheid ervan thans door n iemand in twi j fe l getrok-
ken. 

Tweede Kamerz i t t i ng 1979-1980,16040 (R 1141), nrs. 3-4 24 



Voorts wi jzen wi j op artikel 15, derde l id, Wet op de Raad van State. 
Krachtens dat artikel word t de Raad onder meer gehoord in de gevallen 
waar in een wet of algemene maatregel van bestuur dit voorschr i j f t . De hui-
dige Grondwet vormt derhalve op het punt van de taken van de Raad van 
State geen gesloten systeem. De Grondwet schrijft thans ook niet voor dat 
de wet zelf deze taakopdracht u i tput tend moet regelen. Delegatie is geoor-
loofd, zoals blijkt uit het hiervoor reeds genoemde artikel 15, derde lid van 
de Wet op de Raad van State, op grond waarvan ook een algemene maatre-
gel van bestuur het horen van de Raad verpl icht kan stel len. 

De taak van de Algemene Rekenkamer is op grond van artikel 193 van de 
Grondwet geregeld in de Comptabi l i te i tswet. Krachtens artikel 76 van deze 
wet is de Rekenkamer ook belast met de werkzaamheden die haar bij andere 
wettel i jke voorschri f ten zijn of worden opgedragen. De te rm «wetteli jk voor-
schrift» is ruimer dan wet in formele zin. Een toepassing van artikel 76 
Comptabi l i te i tswet is artikel 23 van het Grootboekbeslui t waar in aan de AI-
gemene Rekenkamer een registratietaak is opgedragen. 

De Grondwet staat derhalve thans niet in de weg aan het krachtens de wet 
opdragen van andere taken aan de Raad van State en aan de A lgemene Re-
kenkamer. Artikel 4.4, tweede lid (thans 4.6, tweede lid) geeft de wetgever 
dan ook, anders dan de Raad kennelijk meent, niet meer bevoegdheden dan 
deze onder de thans geldende Grondwet reeds heeft. Men zou zelfs kunnen 
stellen dat de formuler ing van de onderhavige bepal ing beperkter is omdat 
daarin nadrukkelijk is vastgelegd dat niet bij zelfstandige a lgemene maatre-
gel van bestuur andere taken aan de Raad of de A lgemene Rekenkamer kun-
nen worden opgelegd. Wi j zien dan ook geen aanleiding de tekst van dit arti-
kell id te wi jz igen. Wel hebben wi j naar aanleiding van de opmerk ing van de 
Raad de memor ie van toel icht ing op dit punt enigszins gewi jz igd. 

De Raad van State van het Koninkri jk merkt vervolgens op het een onwen-
selijke ontwikkel ing te achten, indien aan de wetgever wo rd t overgelaten uit 
te maken of de Raad in pleno, dan wel een afdeling van de Raad zal advise-
ren over voorstel len van wet, ontwerpen van algemene maatregelen van be-
stuur en voorstel len tot goedkeur ing van verdragen. De Raad is van oordeel 
dat niet een situatie zou mogen worden geschapen waarbi j een aantal leden 
van de Raad, nameli jk zij die geen deel zouden ui tmaken van de Afdel ing 
wetgev ing , wettel i jk zouden kunnen worden ui tgesloten van deelname aan 
de adviserende arbeid op dat gebied. De Raad geeft dan ook in ernstige 
overweging een grondwettel i jke formuler ing te kiezen, die het de Raad mo-
gelijk maakt zelf te beoordelen of hij een advies wi l doen ui tbrengen door de 
Afdel ing wetgeving dan wel door de Raad in pleno. Wel zegt de Raad zich te 
kunnen verenigen met de gedachte, dat het orgaan waaraan advies wordt 
uitgebracht, kan vorderen dat dit door de plenaire Raad zal worden vastge-
steld. 

Naar onze opvatt ing verdient het geen aanbevel ing de Raad van State 
op dit punt te volgen. Wi j geven er de voorkeur aan de wetgever ruimte te la-
ten de adviestaak van de Raad op het terrein van de wetgev ing nader in te 
r ichten. In dit verband vestigen wi j de aandacht op het huid ige artikel 85 van 
de Grondwet, dat de inr icht ing van de taak van de Raad op het terrein van de 
administrat ieve rechtspraak eveneens aan de wetgever overlaat. Deze heeft 
in artikel 63 Wet op de Raad van State bepaald dat een Afde l ing rechtspraak 
belast is met de beslissing van geschil len, haar bij de wet opgedragen. Ook 
ten aanzien van de geschil len van bestuur heeft de wetgever bepaald, in arti-
kel 26 Wet op de Raad van State, dat een afdeling van de Raad belast is met 
het onderzoek van die geschil len en met het voordragen van een uitspraak 
dienaangaande. Hetgeen wi j voorstaan betekent intussen niet dat verwezen-
l i jking van de door de Raad gesuggereerde construct ie grondwette l i jk uitge-
sloten zou worden. Integendeel. Wij menen echter dat de Grondwet op het 
onderhavige punt de wetgever niet d ien t te b inden, evenmin als dat in het 
huidige artikel 85 ten aanzien van de rechtsprekende taak is geschied. De 
wetgever zal naar eigen inzicht vo rm dienen te geven aan de ui toefening van 
de adviestaak van de Raad op het terrein van de wetgev ing . De door de Raad 
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voorgestelde construct ie is een van de mogel i jkheden waarvoor de wetge-
ver daarbij kan opteren. 

Het verheugt ons dat de Raad thans van oordeel is dat de bezwaren, die 
door de Vierde afdeling van de Raad in haar advies over de Proeve van een 
nieuwe Grondwet zijn aangevoerd tegen het openen van de mogel i jkheid 
dat de Raad ook aan anderen dan de regering advies ui tbrengt, niet beslis-
send zijn. De Raad kan zich daarom verenigen met het aan artikel 4 .1 , eerste 
l id, ten grondslag l iggende denkbeeld. Het college overweegt daarbij tevens, 
dat door de komende openbaarheid van 's Raads wetgevingsadviezen deze 
toch reeds, anders dan voorheen, mede voorwerp van de gedachtenwisse-
ling tussen kabinet en parlement kunnen worden. Gevolggevend aan de 
wens van de Raad hebben wi j paragraaf 2 van het algemeen gedeelte van de 
toel icht ing enigszins uitgebreid. 

Naar het oordeel van de Raad dient de Grondwet zelf aan te geven aan 
welke organen adviezen over de in artikel 4 .1 , eerste l id, genoemde onder-
werpen zouden kunnen worden uitgebracht. W i j zijn van mening dat dit aan 
de wetgever dient te worden overgelaten. Daarbij l igt het voor de hand dat 
deze eerst en vooral zal denken aan de regering en de beide Kamers der Sta-
ten-Generaal. Een detai l lering in de grondwetstekst, zoals door de Raad be-
doeld, achten wi j niet wenseli jk. Onzes inziens dienen er zo wein ig mogel i jk 
grondwettel i jke belemmeringen in de weg te worden gelegd aan de vo rm-
geving door de wetgever van de adviestaak van de Raad van State op het 
terrein van de wetgeving. Bovendien ligt de betekenis van artikel 4 .1 , eerste 
l id, naar ons oordeel vooral daarin dat het een waarborg geeft dat de Raad 
van State word t gehoord over de in dat art ikell id genoemde onderwerpen. 

De Raad geeft voorts als zijn mening dat de drie taken vervat in artikel 4 .1 , 
eerste en tweede l id, van het ontwerp, in drie afzonderli jke artikelleden die-
nen te worden vermeld. De werkzaamheden van de Raad bij het Kroonbe-
roep en die bij de rechtspraak vormen thans beide, aldus de Raad, or iginaire 
- in de Grondwet vast te leggen - taken, onder l ing en van het adviseren over 
wetgeving wel te onderscheiden. 

Wi j kunnen met de opmerking van de Raad op dit punt instemmen en w i j 
hebben het wetsontwerp en de toel icht ing dienovereenkomstig aangepast. 

Wi j namen er nota van dat de Raad instemt met de handhaving van het 
voorzit terschap van de Koning van de Raad van State, en met de bepal ing, 
dat de Koning die het koninkli jk gezag nog niet uitoefent en de vermoedel i j -
ke opvolger van de Koning na het bereiken van de leeftijd van achttien jaar 
van rechtswege zitt ing in de Raad hebben. 

De Raad merkt vervolgens op van oordeel te zijn dat, nu rechtspraak een 
belangri jk deel van 's Raads taak is, grondwettel i jk de onafhankeli jkheid zij-
ner leden dient te worden vastgelegd door de bepaling dat de benoeming 
voor het leven geschiedt. 

Wi j merken hieromtrent het volgende op. In artikel 83 van de Grondwet is 
thans wat de benoeming betreft ui tslui tend vastgelegd dat de Koning de le-
den van de Raad van State benoemt, en dat de samenstel l ing en bevoegd-
heid van de Raad worden geregeld door de wet. De huidige Grondwet houdt 
derhalve niet zelf een waarborg in voor de onafhankeli jkheid van de leden 
van de Raad van State. Sinds 1976 is deze waarborg overigens wel in de arti-
kelen 3 en 3a Wet op de Raad van State neergelegd. De vice-president en de 
leden van de Raad van State worden volgens die artikelen bij ko-
ninklijk besluit voor het leven benoemd. Afgezien van ontslag op eigen ver-
zoek en wegens het bereiken van de zeventigjarige leeftijd kunnen zij uitslui-
tend door de Raad zelf, bij met redenen omkleed besluit, ontslagen en op 
non-actief gesteld worden overeenkomst ig de procedure voor ontslag en op 
non-actief stellen van de leden van de rechterli jke macht die voor het leven 
of voor een bepaalde ti jd zijn benoemd (artikel 11-13a Wet op de Rechterli j-
ke Organisatie). Voorts is in artikel 65 Wet op de Raad van State vastgelegd 
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dat de aanwijzing van de voorzitter en de leden en plaatsvervangen-
de leden van de Afdel ing rechtspraak voor het leven geschiedt. Op deze w i j -
ze is voldaan aan het vereiste van artikel 180 van de Grondwet, dat de leden 
van een college met administrat ieve rechtspraak in het hoogste ressort van 
het Rijk belast, voor hun leven worden aangesteld en dat zij slechts kunnen 
worden afgezet of ontslagen op de wijze en in de geval len, bij de wet aange-
wezen. In de memor ie van toel icht ing bij het wetsontwerp tot wi jz ig ing van 
de Wet op de Raad van State werd overwogen dat de eis van benoeming 
voor het leven van alle leden op zijn plaats is, omdat de grotere onafhanke-
li jkheid die daar het gevolg van is, immers ook voor de gewicht ige advise-
rende werkzaamheden van de Raad van betekenis is te achten. 

Met de Raad zijn w i j van oordeel dat het de voorkeur verdient deze wette-
lijke waarborgen voor de onafhankeli jkheid van de leden van de Raad van 
State thans ook in de Grondwet zelf op te nemen. De Raad wees in dit ver-
band reeds op de belangri jke taak van de Raad op het gebied van de recht-
spraak. Daarnaast achten wi j een grondwettel i jke waarborg voor de onaf-
hankeli jkheid van de leden ook wenseli jk in verband met de, ook hiervoor 
genoemde, adviserende werkzaamheden van de Raad, temeer daar de toe-
komstige openbaarheid van de adviezen van de Raad er naar alle waar-
schi jnl i jkheid toe zal leiden dat deze een grotere betekenis in het wetge-
vingsproces zullen verkr i jgen. In artikel 4.2 hebben wi j daarom in het twee-
de, derde en vierde lid thans de hoofd inhoud neergelegd van de artikelen 3 
en 3a van de Wet op de Raad van State. 

In zijn advies geeft de Raad van State van het Koninkri jk voorts te kennen 
dat hij kan instemmen met het in de memor ie van toel icht ing ingenomen 
standpunt dat bij de benoeming van leden van de Raad van State niet de 
procedure voor de benoeming van leden voor de Hoge Raad dient te worden 
gevolgd. De wijze waarop dit standpunt in de memor ie van toel icht ing word t 
toegel icht verdient echter naar 's Raads oordeel herziening. De Raad wi jst 
erop dat de werkeli jke vraag is of de Tweede Kamer al dan niet in de benoe-
mingsprocedure voor leden van de Raad van State moet worden betrokken. 
Wi j zijn met de Raad van mening - en hebben dat ook in de toel icht ing ver-
woord - dat dit niet het geval dient te zijn. Inschakeling van de Tweede Ka-
mer bij de onderhavige benoemingsprocedure door het toekennnen aan die 
Kamer van een recht van (bindende) voordracht , zou de keuze voor de rege-
ring bij de benoeming te zeer beperken. Bij een college als de Raad van Sta-
te, dat, anders dan de Hoge Raad en de A lgemene Rekenkamer, een belang-
rijke taak vervult als adviseur van de regering, dient de regering bij benoe-
mingen in dat college naar ons oordeel niet gebonden te zijn aan zulk een 
beperkte voordracht. Wi j erkennen dat de memor ie van toel icht ing op dit 
punt voor verbeter ing vatbaar is en wi j hebben haar daarom in bovenbe-
doelde zin gewi jz igd. 

De Raad wi jst erop dat in het eerste lid van artikel 4.4 (thans 4.6) is wegge-
laten het thans in artikel 87 Grondwet vervatte voorschri f t dat de wet regelen 
inhoudt omtrent benoeming in de vaste colleges. Het komt de Raad voor, 
dat benoeming van de leden van deze colleges een zaak van zodanig ge-
wicht is, dat een wettel i jke regeling daarvan door de Grondwet dient te wor-
den verzekerd. 

Wi j zijn van mening dat, waar artikel 4.4, eerste lid (thans 4.6, eerste lid) 
reeds spreekt van «samenstel l ing», in die bepal ing niet afzonderli jk meld ing 
behoeft te worden gemaakt van «benoeming». Naar ons oordeel kan de be-
noeming van de leden van een vast college begrepen worden geacht onder 
de samenstel l ing van dat college. 

De Raad is van oordeel dat het in artikel 4.5 (thans 4.7) gehanteerde onder-
scheid tussen beleidsadviezen en andere adviezen niet voldoende scherp is 
en dat het daarom niet in een grondwetsbepal ing dient te worden vastge-
legd. De Raad meent dat het woord «beleid» een zo ruime scala van beteke-
nissen heeft, dat het als cr i ter ium ondeugdel i jk is. Bij parlementaire en ande-
re discussie over de vraag of in een concreet geval al dan niet van een «be-
leidsadvies» sprake is, dient, naar 's Raads oordeel , te worden vermeden 
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dat de Grondwet in het geding wordt gebracht. Het komt de Raad bovendien 
voor dat het gemaakte onderscheid onnodig is. De wet die de openbaarheid 
van bestuur regelt kan de plicht tot openbaar maken zo veel of zo weinig be-
perken als de wetgever nuttig acht, op grondslag van het beginsel van open-
baarheid in de Grondwet vastgelegd. Op grond van een en ander adviseert 
de Raad het woord «beleidsadviezen» in artikel 4.5, eerste lid (thans 4.7, eer-
ste lid) te vervangen door: adviezen. 

Nadere overweging van de onderhavige bepaling heeft ons tot de conclu-
sie geleid, dat er geen bezwaar behoeft te bestaan tegen een wijziging van 
de bepaling in de door de Raad aangeduide zin. Het is inderdaad voorstel-
baar dat de vaststelling van de precieze betekenis van een grondwettelijk be-
grip «beleidsadvies» in concete gevallen moeilijkheden zou kunnen opleve-
ren. Voorts is het in dit verband van belang dat de clausule «volgens regels 
bij de wet te stellen» - een clausule die eveneens is opgenomen in het alge-
mene openbaarheidsartikel 5.2.11 - de wetgever voldoende ruimte biedt tot 
het beperken van de plicht tot openbaar maken van adviezen. In dit verband 
wijzen wij op artikel 3 van de onlangs tot stand gekomen Wet openbaarheid 
van bestuur, dat een verplichting tot openbaarmaking slechts voorschrijft 
voor die categorie van adviezen die met het oog op het te vormen beleid aan 
de centrale overheid zijn uitgebracht door niet-ambtelijke adviescommis-
sies. Tevens kan worden gewezen op artikel 4 van de Wet openbaarheid van 
bestuur, waarin uitdrukkelijk uitzonderingen op de openbaarheidsregels van 
de voorafgaande artikelen zijn neergelegd. Naar aanleiding van een en an-
der hebben wij het woord «beleidsadviezen» in artikel 4.5, eerste lid (thans 
4.7, eerste lid) vervangen door: adviezen, en de memorie van toelichting in 
verband daarmede aangepast. 

In artikel 4.5, tweede lid (thans 4.7, tweede lid) ware naar 's Raads oordeel 
te schrijven «door of vanwege de Koning». De Raad verwijst terzake naar 
hetgeen hij op dit punt heeft opgemerkt in zijn advies van 18 juli 1979, nr. 4, 
inzake verandering in de Grondwet van de bepalingen inzake het koning-
schap. Onzerzijds veroorloven wij ons te verwijzen naar hetgeen wij ter zake 
hebben geantwoord in het nader rapport inzake het grondwetsherzienings-
ontwerp betreffende het koningschap. Het onderhavige wetsontwerp heb-
ben wij dienovereenkomstig aangepast. 

Memorie van toelichting 

Het verheugt ons dat de Raad van State van het Koninkrijk zich kan vereni-
gen met hetgeen in de memorie van toelichting wordt aangevoerd ter on-
dersteuning van het standpunt, dat de Sociaal-Economische Raad geen af-
zonderlijke vermelding in de Grondwet behoeft. De Raad stelt nog wel voor 
aan het betoog toe te voegen dat op ander dan sociaal-economisch gebied 
zeer belangrijke adviesorganen werkzaam zijn, die ook niet in de Grondwet 
afzonderlijk vermelding behoeven. Een toevoeging in de door de Raad be-
doelde zin hebben wij in de toelichting aangebracht. 

De Raad wijst er voorts op, dat naar zijn oordeel in het begin van de zesde 
alinea van de toelichting op artikel 4.1, eerste lid, in te absolute zin wordt 
gesteld «dat de Grondwet thans niet toelaat een zelfstandig adviserende Af-
deling wetgeving bij de Raad van State in te stellen». De meningen op dit 
punt zijn verdeeld, aldus de Raad. De passage ware derhalve genuanceerder 
te formuleren. 

In deze opmerking van de Raad hebben wij aanleiding gevonden de volzin 
waarvan de door de Raad geciteerde passage een onderdeel vormt als volgt 
te formuleren: «Op grond van historische interpretatie van artikel 84 van de 
Grondwet en op grond van het huidige artikel 85 is het aanvechtbaar, dat 
de Grondwet thans toelaat een zelfstandig adviserende Afdeling wetgeving 
bij de Raad van State in te stellen». 

Volgens de Raad wekt het gestelde in de memorie van toelichting onder 
artikel 4.3 (thans 4.5) aan het slot van de vierde alinea, de indruk dat het eer-
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ste lid van artikel 4.4 (thans 4.6) thans geen delegatie toelaat. Zulks is naar 
's Raads oordeel echter gezien de fo rmuler ing van het eerste lid wel het 
geval. Wi j wi jzen erop dat in de eerste alinea van de toel icht ing op artikel 4.4 
(thans 4.6), uitdrukkeli jk is vermeld dat artikel 4.4, eerste lid (thans 4.6, eerste 
lid) delegatie toelaat. 

In een bij lage behorend bij zijn advies heeft de Raad van State van het Ko-
ninkrijk een aantal redactionele kanttekeningen opgenomen. Deze geven 
ons aanleiding het volgende op te merken. 

De Raad geeft in overweging o m , gelet op het opschrift van hoofdstuk 4, in 
het int i tulé de worden «... van advies en bijstand» te doen vervallen en tus-
sen de woorden «en» en «vaste» in te voegen: overige. 

Aangezien in het intitulé van de grondwetsherz ieningsontwerpen word t 
aangegeven dat er grond bestaat een voorstel in overweging te nemen tot 
verandering van de huidige Grondwet , zou het niet juist zijn de suggestie 
van de Raad te volgen. Immers, de huidige Grondwet spreekt in artikel 87 
niet van «overige vaste colleges» doch van «vast colleges van advies en bij-
stand». 

De Raad stelt vervolgens voor in het eerste en tweede lid van artikel 4.1 
(thans het eerste, tweede en derde lid van artikel 4.1) in plaats van «daar-
van» te lezen: van die Raad. 

Met de suggestie tot wi jz ig ing van het woord «daarvan» kunnen w i j in-
s temmen. Onze voorkeur gaat er echter naar uit in plaats van «van die Raad» 
te lezen: van de Raad. 

De Raad merkt op dat in de artikelen 4.1 en 4.2 (thans de artikelen 4.1,4.2 
en 4.4) in plaats van «koninklijk besluit» ware te lezen: Koninkli jk Besluit. 

Wi j wi jzen erop dat wi j in navolging van de staatscommissie Cals/Donner 
steeds als vaste regel hebben gehanteerd dat de woorden «koninkli jk be-
sluit» zonder hoofdletters worden geschreven. Als voorbeeld mogen wi j w i j -
zen op het inmiddels in eerste lezing aanvaarde artikel 8.5: «De tekst van de 
herziene Grondwet wordt bij koninkli jk besluit bekend gemaakt, waarbi j 
hoofdstukken, paragrafen en artikelen kunnen worden ve rnummerd en ver-
wi jz ingen dienovereenkomstig kunnen worden veranderd» (Stb. 1979, nr. 
390). Naar onze mening is er geen reden thans van deze vaste regel af te w i j -
ken. 

Voor zover wi j eerder in dit rapport niet reeds zijn ingegaan op de overige 
kanttekeningen van de Raad, geven wi j gaarne gevolg aan deze kanttekenin-
gen. 

Wi j veroor loven ons U in overweging te geven het hierbij gevoegde gewi j -
zigde ontwerp van Rijkswet met gewijzigde memor ie van toel icht ing, met als 
bi j lagen afschrift van het advies van de Raad van State van het Koninkri jk, af-
schrift van dit nader rapport en de aan de Raad van State van het Koninkri jk 
voorgelegde tekst van het on twerp van Rijkswet en de memor ie van toel ich-
t ing, aan de Tweede Kamer der Staten-Generaal en de Staten van de Neder-
landse Ant i l len te zenden. 

De Minister-President, 
Minister van Algemene Zaken, 
A. A. M. van Agt 

De Minister van Binnenlandse Zaken, 
H. Wiegel 

De Staatssecretaris van Justi t ie, 
E. A. Haars 

De Minister van Financien, 
F. H. J . J . Andriessen 
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Bijlage III Aan de Raad van State van het Koninkrijk voorgelegde teksten 

Oorspronkelijke tekst van het ontwerp van Rijkswet 

Wij Jul iana, bij de gratie Gods, Koningin der Nederlanden, Prinses van 
Oranje-Nassau, enz., enz., enz. 

Al len, die deze zullen zien of horen lezen, saluut! doen te we ten : 
Alzo Wi j in overweging genomen hebben, dat er grond bestaat een voor-

stel in overweging te nemen tot verander ing in de Grondwet van de bepal in-
gen inzake de Raad van State, de Algemene Rekenkamer en vaste colleges 
van advies en bi jstand; 

Zo is het, dat Wi j , de Raad van State van het Koninkri jk gehoord, en met 
gemeen overleg der Staten-Generaal, de bepalingen van het Statuut voor 
het Koninkri jk in acht genomen zijnde, hebben goedgevonden en verstaan, 
geli jk Wi j goedvinden en verstaan bij deze: 

ARTIKEL I 

Er bestaat grond het hierna in de artikelen II en III omschreven voorstel tot 
verander ing in de Grondwet in overweging te nemen. 

ARTIKEL II 

In de Grondwet word t het volgende opgenomen: 

HOOFDSTUK 4 VASTE COLLEGES 

Artikel 4.1 

1. De Raad van State of een afdel ing daarvan word t gehoord over voor-
stellen van wet en ontwerpen van algemene maatregelen van bestuur, als-
mede over voorstel len tot goedkeur ing van verdragen door de Staten-Gene-
raal. In bij de wet te bepalen geval len kan het horen achterwege bl i jven. 

2. De Raad of een afdeling daarvan is belast met het onderzoek van de ge-
schil len van bestuur die bij koninkli jk besluit worden beslist en draagt de uit-
spraak voor. De wet kan aan de Raad of een afdeling daarvan de uitspraak in 
geschil len van bestuur opdragen. 

3. De Koning is voorzitter van de Raad. De Koning die het koninkli jk gezag 
nog niet ui toefent en de vermoedel i jke opvolger van de Koning hebben na 
het bereiken van de leefti jd van achtt ien jaar van rechtswege zitt ing in de 
Raad. 

4. De leden van de Raad worden bij koninkli jk besluit benoemd. De wet re-
gelt overigens hun rechtsposit ie. 

Artikel 4.2 

1. De Algemene Rekenkamer is belast met het onderzoek van de ontvang-
sten en uitgaven van het Rijk. 

2. De leden worden bij koninkli jk besluit voor het leven benoemd uit een 
voordracht van drie personen, opgemaakt door de Tweede Kamer der Sta-
ten-Generaal. 

3. Op eigen verzoek en wegens het bereiken van een bij de wet te bepalen 
leefti jd worden zij ontslagen. 

4. In de gevallen bij de wet aangewezen kunnen zij door de Hoge Raad 
worden geschorst of ontslagen. 

5. De wet regelt overigens hun rechtspositie. 
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Artikel 4.3 

Vaste colleges van advies in zaken van wetgeving en bestuur van het Rijk 
worden ingesteld bij of krachtens de wet. 

Artikel 4.4 

1. De wet regelt de inr icht ing, samenstel l ing en bevoegdheid van de in dit 
hoofdstuk bedoelde col leges. 

2. Bij of krachtens de wet kunnen aan deze colleges ook andere dan in dit 
hoofdstuk genoemde taken worden opgedragen. 

Artikel 4.5 

1. De beleidsadviezen van de in dit hoofdstuk bedoelde colleges worden 
openbaar gemaakt volgens regels bij de wet te stel len. 

2. Adviezen, ui tgebracht ter zake van voorstel len van wet die vanwege de 
Koning worden ingediend, wo rden , behoudens bij de wet te bepalen uitzon-
der ingen, aan de Staten-Generaal overgelegd. 

ARTIKEL III 

De artikelen 83-85, 87 en 193 van de Grondwet, alsmede het opschrif t bo-
ven artikel 83 verval len. 

Lasten en bevelen, dat deze Rijkswet in het Staatsblad en het Publikatie-
blad van de Nederlandse Ant i l len zal worden geplaatst, en dat alle ministe-
riële departementen, autor i te i ten, colleges en ambtenaren, w ie zulks aan-
gaat, aan de nauwkeurige ui tvoer ing de hand zullen houden. 

Gegeven 

De Minister-President, 
Minister van Algemene Zaken, 

De Minister van Binnenlandse Zaken, 

De Staatssecretaris van Just i t ie, 

De Minister van Financiën, 
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Oorspronkelijke tekst van de memorie van toelichting 

I. ALGEMEEN 

1. Inleiding 

In de huidige Grondwet v inden de Raad van State en de vaste colleges van 
advies en bijstand hun regeling in de zevende afdel ing van het hoofdstuk 
«Van de Koning», welke geti teld is «Van de Raad van State, de Ministers, de 
Staatssecretarissen en de vaste colleges van advies en bi jstand». In het on-
derhavige wetsontwerp worden deze colleges in een afzonderli jk hoofdstuk 
«Vaste colleges» ondergebracht, dat wo rd t geplaatst na de hoofdstukken 
over de regering en de Staten-Generaal. Dat met de regeling in een afzon-
derli jk hoofdstuk meer is beoogd dan een punt van systematiek komt in pa-
ragraaf 2 aan de orde. Bij deze wi jz ig ing in de opzet van de betreffende voor-
schriften is ook de Algemene Rekenkamer, waarover de huidige Grondwet 
in het hoofdstuk «Van de Financiën» een artikel bevat, in het nieuwe hoofd-
stuk «Vaste colleges» ondergebracht. Gezien de onafhankeli jke posit ie van 
de Algemene Rekenkamer is dit hoofdstuk daarvoor de aangewezen plaats. 
De Staatscommissie, met wier voorstel len het bovenstaande overeenstemt, 
behandelt het hoofdstuk «Vaste Colleges» in haar Eindrapport, blz. 141-151. 

Het hoofdstuk is als volgt ingedeeld. Al lereerst zijn twee artikelen opgeno-
men met betrekking tot onderscheidenl i jk de Raad van State en de Algeme-
ne Rekenkamer. Vervolgens een artikel dat handelt over vaste colleges van 
advies in zaken van wetgeving en bestuur van het Rijk. In deze opzet verkri j -
gen zowel de twee met name genoemde als ook de overige colleges een ei-
gen plaats. Het hoofdstuk vervolgt met een art ikel, dat de regeling van de in-
r icht ing, samenstel l ing en bevoegdheid van al deze colleges tot een taak van 
de wetgever maakt, en voorts uitdrukkeli jk bepaalt dat de wetgever aan deze 
colleges ook andere dan in dit hoofdstuk genoemde taken kan opdragen. Het 
laatste artikel regelt de openbaarheid van de adviezen van de in dit hoofd-
stuk bedoelde colleges. 

Het onderhavige wetsontwerp volgt ingevolge artikel 5, derde l id, van het 
Statuut de procedure van Rijkswet wegens de daarin opgenomen wi jz ig ing 
van de grondwetsbepal ingen inzake de Raad van State. De Raad is immers 
krachtens het Statuut Koninkri jksorgaan (artikel 13). 

2. Advisering niet alleen aan de regering 

Zoals reeds is opgemerkt, is met de regel ing van de onderhavige colle-
ges in een afzonderli jk hoofdstuk meer beoogd dan een andere systemati-
sche ordening. De werkzaamheden van deze colleges behoeven in beginsel 
niet te zijn beperkt tot of gericht op het funct ioneren ten behoeve van de re-
ger ing alleen. Een dergeli jke beperking kent de huidige Grondwet niet met 
betrekking tot de Algemene Rekenkamer (artikel 193). Zulk een beperking 
l igt ook niet besloten in artikel 87 betreffende de vaste colleges van advies 
en bijstand aan de regering. De betekenis van artikel 87 is immers niet dat 
het de wetgever een bevoegdheid verleent, doch dat het de regering de be-
voegdheid ontneemt om zonder tussenkomst van de wetgever vaste colle-
ges van advies en bijstand ten eigen behoeve in te stellen. Het staat met an-
dere woorden de wetgever thans reeds vr i j bij de instel l ing van colleges als 
hier bedoeld onder meer te bepalen dat hun funct ie niet tot werkzaamheden 
alleen ten behoeve van de regering beperkt zal zi jn. Wi j merken hierbi j we l 
op dat de wetgever in het verleden van zijn bevoegdheid tot het instellen van 
adviescolleges die ook anderen dan de regering, bij voorbeeld het parle-
ment, van advies zouden kunnen dienen, bepaald geen overmat ig gebruik 
heeft gemaakt. In dit verband is veelzeggend de opmerk ing van de Weten-
schappeli jke Raad voor het Regeringsbeleid, dat het strikt genomen niet 
voorkomt dat adviesorganen aan het par lement adviseren. Evenmin, zo ver-
volgt de Raad, komt het voor dat het par lement rechtstreeks aan adviesorga-
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nen advies vraagt.1 De adviserende functie van de Raad van State wordt 
daarentegen krachtens de bestaande Grondwet (artikel 84) alleen uitgeoe-
fend, wanneer de regering advies vraagt. Wij achten het van belang de wet-
gever ook vrij te laten voor de Tweede Kamer de gelegenheid te openen, of 
deze eventueel de plicht op te leggen, zelf het advies van de Raad te vragen 
bij voorbeeld met betrekking tot initiatiefvoorstellen van wet, die de Kamer 
overweegt. Bij de behandeling van de Nota inzake het grondwetsherzie-
ningsbeleid in de Staten-Generaal is dit ook reeds bepleit.2 Ook zou de wet-
gever de Kamers de mogelijkheid kunnen bieden in geval van een tijdens de 
parlementaire behandeling gerezen twijfel over de grondwettigheid van een 
voorgelegd wetsontwerp ter zake het advies van de Raad in te winnen. Het 
gaat hier naar ons oordeel om een materie, waarover de Grondwet zich niet 
behoeft uit te spreken, maar welke aan de wetgever ter regeling kan worden 
overgelaten. Wij zijn dan ook van oordeel, dat een grondwettelijke belem-
mering voor de wetgever in daarvoor in aanmerking komende gevallen aan 
de Raad van State een directe adviserende taak ten opzichte van het parle-
ment te geven, niet meer past in een vernieuwde Grondwet. 

3. Afzonderlijk te vermelden colleges 

Twee vaste colleges worden in het hoofdstuk afzonderlijk vermeld: de 
thans ook in de Grondwet genoemde Raad van State en Algemene Rekenka-
mer. De Sociaal-Economische Raad3 en de staatscommissie hebben voorge-
steld ook de adviserende taak van de S.E.R. uitdrukkelijk in de Grondwet te 
noemen, omdat daarmede grondwettelijk de permanente mogelijkheid voor 
het (georganiseerde) bedrijfsleven wordt erkend van een zeker medespre-
ken (inspraak) ter zake van alle overheidsmaatregelen, die (mede) voor het 
bedrijfsleven als geheel of voor onderdelen daarvan van belang zijn. Wij 
hebben dit voorstel niet gevolgd. Naar onze mening is het voldoende dat de 
S.E.R. voor zover het z-ijn adviserende taak betreft in artikel 4.3 - zoals 
thans in artikel 87 van de Grondwet- zijn grondwettelijke basis zal vinden. 
Al erkennen wij gaarne de bijzondere betekenis van dit college als vertegen-
woordiger van het georganiseerde bedrijfsleven, toch zijn wij van oordeel 
dat zijn positie in ons staatsbestel niet zodanig overeenkomt met die van 
de beide met name in de Grondwet genoemde colleges, de Raad van State 
en de Algemene Rekenkamer, dat uitdrukkelijke vermelding in de Grondwet 
gerechtvaardigd zou zijn. Ook in de geldende Grondwet wordt de S.E.R. 
niet met name genoemd. De S.E.R. is begrepen onder de in artikel 159, eer-
ste lid, bedoelde lichamen «voor beroepen en bedrijven en groepen daar-
van, alsmede voor het beroeps- en bedrijfsleven in het algemeen». Wij mer-
ken nog op, dat volgens het in maart 1979 door de Tweede Kamer aanvaarde 
wetsvoorstel 13 994, artikel 7.12 van de nieuwe Grondwet, dat voor artikel 
159 inde plaats zal treden, in het algemeen spreekt van instelling bij of 
krachtens de wet van openbare lichamen voor beroep en bedrijf en andere 
openbare lichamen. Daaronder is de S.E.R. begrepen. 

4. De overige vaste colleges van advies 

Het hoofdstuk bevat in artikel 4.3 een bepaling, waarin de niet met name 
genoemde vaste colleges van advies ter sprake komen. 

Wij zijn van oordeel, dat de Grondwet niet voorbij kan gaan aan de hier be-
doelde colleges, die vaak zeer invloedrijke adviezen aan de regering uitbren-
gen. De in 1922 in de Grondwet opgenomen bepaling van artikel 87, welke 
over deze colleges handelt, vindt haar oorsprong in een destijds 
door Troelstra ingediend amendement. Aan dit amendement lag de ge-
dachte ten grondslag, dat de instelling van vaste colleges van advies en 
bijstand de positie van de Staten-Generaal zou kunnen verzwakken, door-
dat deze colleges zouden kunnen uitgroeien tot een soort «voorparlemen-
ten». Het artikel beoogde met het voorschrijven van een wettelijke basis 
voor vaste adviescolleges de Staten-Generaal de nodige zeggenschap te ge-

' Rapport nr. 12 WRR, «Externe adviesorganen 
van de centrale overheid; beschrijving, ontwik-
kelingen, aanbevelingen», 1977, blz. 74 
2 Hand. Eerste Kamer, zitting 1974-1975, blz. 
632, l.k. en blz. 638 r.k. 
3 «Naar een nieuwe Grondwet?» deel 3, nr. 57, 
blz. 171 
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ven over hun instel l ing, benoeming, samenstel l ing, werkwi jze en bevoegd-
heid. Wi j zijn van oordeel , dat de betekenis van de vaste adviescolleges op 
menig terrein van wetgev ing en bestuur het rechtvaardigt door middel van 
een grondwetsbepal ing te bl i jven verzekeren dat de instel l ing ervan niet bui-
ten de wetgever om gaat. Zulks is te meer het geval, indien deze colleges 
een taak vervul len niet slechts ten behoeve van de regering doch ook ten be-
hoeve van de Staten-Generaal. In dit verband wijzen wi j nog op het vo lgen-
de. De Wetenschappeli jke Raad voor het Regeringsbeleid (WRR) heeft gedu-
rende de jaren 1975-1977 een omvangr i jke studie verr icht naarde adviesor-
ganen van de centrale overheid. Deze studie vond haar neerslag in een drie-
tal rapporten. In een daarvan, get i teld «Externe adviesorganen van de cen-
trale overhe id ; beschri jv ing, ontwikkel ingen, aanbevel ingen» (rapport nr. 12 
WRR) houdt de Raad zich ui tvoer ig bezig met de adviescol leges welke onder 
de werk ing van artikel 87 van de Grondwet val len. Blijkens de aanbevel ingen 
waarvan de Raad het rapport vergezeld doet gaan, waardeert hij de g rond-
wettel i jke eis van instel l ing van vaste externe adviesorganen bij of krachtens 
de wet positief, zulks met het oog op de mogel i jkheden tot par lementaire 
controle. De Raad onderstreept in dat verband dat een niet-wettel i jke instel-
l ing van permanente externe adviesorganen in ons stelsel niet past.4 

Naar aanleiding van de rapportage van de WRR omtrent de adviesorga-
nen van de centrale overheid, moet in verband met de werk ingsomvang van 
artikel 87 van de Grondwet en het voorgestelde artikel 4.3 nog aandacht 
worden besteed aan de permanente over legorganen. In zijn rapport nr. 12 
beveelt de WRR aan ook de instel l ing van permanente over legorganen bij of 
krachtens de wet te doen geschieden. Daarbij wi jst de Raad verder op de 
grondwetsherz iening. Zonder daarvoor een uitspraak te doen vraagt hij zich 
af in hoeverre de over legorganen onder de werk ing van het opn ieuw gere-
digeerde artikel 87 dienen te val len. 

Naar onze mening dient bij de beantwoord ing van de vraag van de WRR 
een onderscheid gemaakt te worden binnen de categorie van overlegorga-
nen; dit ten einde zoveel mogel i jk recht te doen aan de veelvormigheid van 
structuren die een rol spelen bij de beleidsvoorbereiding. In hoofdzaak val-
len de organen die zich aandienen als over legorganen in een tweetal groe-
pen uiteen. Op de eerste plaats zijn daar de over legorganen waar in slechts 
in format ie word t ui tgewisseld en waar in de gesprekspartners eikaars wen-
sen en meningen peilen. Een synthese van standpunten zal veelal niet 
p laatsvinden. Formele adviezen worden door deze organen, wier werkzaanv 
heden meer in de consultat ieve sfeer l iggen, in beginsel niet uitgebracht. Onzes 
inziens zou een grondwettel i jk voorschri f t om de hier bedoelde overlegorga-
nen bij of krachtens de wet in te stel len, te ver reiken. De invloed van deze or-
ganen is veelal niet zo groot dat instel l ing bij of krachtens de wet steeds ge-
boden zou zijn. Wi j herinneren in dit verband aan de hierboven weergege-
ven gedachte die ten grondslag lag aan het amendement-Troelstra, dat de 
oorsprong vormt van artikel 87 van de Grondwet. Wi j zijn van mening dat 
voor de onderhavige categorie van over legorganen geen aanleiding behoeft 
te bestaan voor een zodanige vrees voor een ontwikkel ing in de richting van 
«voorpar lementen» dat opneming van een grondwettel i jk voorschri f t ge-
rechtvaardigd zou zijn. 

Naast de zojuist vermelde over legorganen in de consultat ieve sfeer, treft 
men echter ook permanente over legorganen aan die in feite slechts wat hun 
naam betreft van adviesorganen verschi l len. Binnen deze organen worden 
de verschi l lende standpunten tegen elkaar afgewogen en word t getracht tot 
een synthese te komen. De ui tkomst daarvan word t in vele gevallen in een 
advies neergelegd. Is deze adviesfunctie mede aanwezig, dan vallen deze 
over legorganen, voor zover zij een permanent en extern karakter dragen, 
naar onze opvatt ing onder de werk ing van artikel 87 van de Grondwet en het 
voorgestelde artikel 4.3. Beide artikelen hebben het oog op al die permanen-
te, externe organen, wier werkzaamheden u i tmonden in adviezen. De naam 
van een orgaan is daarbij niet van doors laggevend belang te achten. Zo zal 
dus een permanent extern over legorgaan dat in feite (mede) een adviesfunc-
tie vervul t , onder de werk ing van artikel 87 van de Grondwet en het voorge-
stelde artikel 4.3 val len; het dient dan ook bij of krachtens de w e t t e worden 

' Rapport nr. 12 WRR, blz. 107 ingeste ld . 

Tweede Kamer, zitt ing 1979-1980, 16 040(R 1141), nrs. 3-4 34 



5. Openbaarmaking van de adviezen 

De huidige Grondwet kent geen bepal ingen over de openbaarmaking 
van de adviezen van de onderhavige vaste colleges. In de voor l iggende 
voorstel len is dit wel het geval. Het eerste lid van artikel 4.5 bepaalt dat de 
beleidsadviezen van de in dit hoofdstuk bedoelde colleges openbaar ge-
maakt worden volgens regels bij de wet te stel len. Het tweede lid van dit art i-
kel bepaalt dat adviezen, uitgebracht ter zake van voorstel len van wet die 
vanwege de Koning worden ingediend, aan de Staten-Generaal worden 
overgelegd behoudens bij de wet te bepalen ui tzonderingen. De hier bedoel-
de adviezen kunnen van zodanige betekenis zi jn, dat dezelfde overweging 
die in 1922 heeft geleid tot opneming van thans artikel 87 in de Grondwet , na-
meli jk hun belangrijke invloed op wetgev ing en bestuur, ook kan gelden 
voor het in de Grondwet opnemen van bepalingen betreffende openbaar-
making van de adviezen. Een verpl icht ing tot openbaarmaking is ook opge-
nomen in de Wet openbaarheid van bestuur van 9 november 1978 (Stb. nr. 
581). Volgens deze wet en de daarbij vastgestelde wi jz ig ing in de Wet op de 
Raad van State zullen niet alleen adviezen van de Raad van State maar ook 
adviezen van andere «niet-ambteli jke adviescommissies», uitgebracht met 
het oog op het te vormen bestuursbeleid, openbaar gemaakt moeten wor-
den. Bij de artikelsgewijze toel icht ing gaan w i j nader op de voorgestelde be-
pal ingen in. 

II. DE VOORGESTELDE ARTIKELEN 

Artikel 4.1 Artikel 4.1 (artikel 59 staatscommissie). Dit artikel heeft betrekking op de 
Raad van State. Te zamen met artikel 4.4, dat regels inhoudt voor alle in het 
voorgestelde nieuwe hoofdstuk IV bedoelde colleges, strekt het ter vervan-
ging van de artikelen 83, 84 en 85 van de Grondwet. 

Eerste lid 

Artikel 84 van de Grondwet bepaalt thans, dat het advies van de Raad van 
State wordt ingewonnen over alle wetsvoorste l len, ontwerpen van algeme-
ne maatregelen van bestuur en volkenrechtel i jke overeenkomsten waarvan 
goedkeuring door de Staten-Generaal vereist is. Het eerste lid van artikel 4.1 
handhaaft deze bepaling in beginsel, doch voegt eraan toe, dat in bij de wet 
te bepalen gevallen het horen achterwege kan bl i jven. Als voorbeeld van 
voorstel len, ten aanzien waarvan de wetgever gebruik zou kunnen maken 
van de hier geschapen mogel i jkheid, vallen te noemen wetsvoorstel len tot 
begrot ingswi jz igingen. Met de gekozen construct ie word t aangesloten bij 
het advies, dat de Vierde Afdel ing van de Raad van State5 heeft uitgebracht. 
In afwi jking van de staatscommissie is een redactie gekozen die aan de wet-
gever overlaat of hij voor door hem te bepalen categorieën zal voorschr i j -
ven, dat het horen van de Raad van State achterwege kan bl i jven. In de re-
dactie van de staatscommissie dient er in elk geval een zodanige wet te ko-
men. Mocht een dergelijke regeling inderdaad tot stand worden gebracht, 
dan behouden de betrokken bewindsl ieden de mogel i jkheid tóch het advies 
van de Raad in te winnen. Naar onze verwacht ing zal deze constructie meer 
op de praktijk zijn afgestemd dan een construct ie waarbi j de wet het horen 
van de Raad in de aangewezen gevallen geheel en al zou uitsluiten. Van het 
voorstel van de staatscommissie wi jkt het eerste lid van artikel 4.1 af ook in 
die zin, dat de staatscommissie afzonderli jke vermelding van de volkenrech-
telijke overeenkomsten niet nodig oordeelt naast de voorstel len van wet. Zij 
mot iveert dit met de opmerk ing, dat in het door haar voorgestelde systeem 
de goedkeuring van verdragen bij de wet moet worden verleend. Dit laatste 
vloeit evenwel uit het door de staatscommissie voorgestelde tweede lid van 
artikel 72 niet dwingend voort , evenmin als uit de huidige artikelen 60-62 
van de Grondwet. In de eerste plaats wijzen w i j erop, dat stilzwijgende goed-
keuring van verdragen niet bij de wet geschiedt. Handhaving van de vermel -

5 Naar een nieuwe Grondwet?, deel 2, nr. 10, 
blz. 83. 
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ding van verdragen in het eerste lid van artikel 4.1 is daarom al noodzakeli jk 
ten einde te waarborgen dat de verdragen die st i lzwi jgend worden goedge-
keurd bl i jven val len onder het grondwettel i jk voorschr i f t dat de Raad van 
State moet worden gehoord. Voorts merken w i j op dat artikel 72 van de 
staatscommissie niet dw ingend voorschri j f t dat de uitdrukkelijke goedkeu-
r ing van verdragen in we tsvorm geschiedt. Het v ierde l id van artikel 72 van 
de staatscommissie laat het immers aan de wetgever over de wijze te rege-
len waarop de goedkeur ing word t ver leend. In het voetspoor van artikel 72 
van de staatscommissie is bij wetsontwerp nr. 15 049 (Ft 1100) in artikel 
5.2.1, tweede l id, een grondwetsbepal ing voorgeste ld , ingevolge welke de 
wet de wijze regelt waarop de goedkeur ing van verdragen word t ver leend 
en kan voorzien in st i lzwi jgende goedkeur ing. De vermeld ing van verdragen 
in artikel 4.1 is derhalve noodzakelijk. Wel geldt ook voor de verdragen de 
voorgestelde toevoeg ing, dat in bij de wet te bepalen geval len het horen van 
de Raad van State achterwege kan bl i jven. 

Dat in artikel 4.1 word t gesproken van «verdragen», terwi j l het huidige ar-
tikel 84 spreekt van «overeenkomsten met andere Mogendheden en volken-
rechteli jke organisat ies», vloeit voort uit de omstand ighe id , dat in navolging 
van de staatscommissie in de voo r t e stellen n ieuwe grondwetsbepal ingen 
inzake de buitenlandse betrekkingen de te rm «verdragen» zal worden gebe-
z igd. Een materiële wi jz ig ing ligt hierin echter niet besloten. 

Tot «voorstel len van wet» bedoeld in het eerste lid behoren eveneens ini t i -
at ief-voorstel len van wet. In dit lid ligt derhalve de verpl icht ing besloten de 
Raad van State te horen omtrent ini t iat ief-voorstel len van wet. Hoe nader 
vo rm word t gegeven aan deze verpl icht ing is een zaak die krachtens het 
voorgestelde artikel 4.4, eerste l id, aan de wetgever wo rd t overgelaten. 
Denkbaar is - w i j wezen daar hiervoor reeds op in paragraaf 2 - dat de wet-
gever de mogel i jkheid opent, dat de Tweede Kamer zelf het advies vraagt 
van de Raad van State over init iat ief-voorstel len van wet , die zij overweegt. 
Wi j zijn van mening dat de Grondwet de wetgever op dit punt de nodige 
ru imte dient te laten. 

Op g rond van historische interpretatie van artikel 84 van de Grondwet en 
op grond van het huidige artikel 85 (dat anders dan artikel 84 uitdrukkeli jk 
spreekt van een afdel ing van de Raad van State) moet worden aangenomen, 
dat de Grondwet thans niet toelaat een zelfstandig adviserende Afdel ing 
wetgev ing bij de Raad van State in te stellen.6 N iet temin zijn w i j van opvat-
t ing dat de nieuwe Grondwet de mogel i jkheid van de instel l ing van een zo-
danige afdeling buiten twi j fel dient te stellen. De taken van de Raad van Sta-
te zijn in de afgelopen jaren dermate verzwaard, dat het mede uit een oog-
punt van doelmat igheid wenseli jk, zo niet noodzakeli jk kan zijn, dat niet de 
vol le Raad doch een afdeling daarvan een of meer taken uitoefent. Dit geldt 
ook ten aanzien van 's Raads taak op het gebied van de advisering inzake 
wetgev ing . Daarom stellen wi j thans voor te bepalen dat de Raad van State 
of een afdel ing daarvan word t gehoord over wetson twerpen , ontwerpen van 
algemene maatregelen van bestuur, alsmede over de voorstel len tot goed-
keuring van verdragen door de Staten-Generaal. De staatscommissie noemt 
in het door haar voorgestelde artikel 59, eerste l id, niet met zoveel woorden 
de mogel i jkheid tot het horen van een afdel ing van de Raad van State ter za-
ke van wetgev ing , al vloeit uit haar gedachtengang die mogel i jkheid wel 
voor t bl i jkens de toel icht ing op het tweede lid van artikel 59 (Eindrapport, 
blz. 146). Als gezegd achten w i j het echter van belang in de herziene Grond-
wet er uitdrukkeli jk rekening mee te houden dat in de toekomst aan deze mo-
gel i jkheid behoefte zal bestaan. Wi j tekenen hierbi j nog aan, dat het, over-
eenkomst ig het voorgestelde artikel 4.4, eerste l id, aan de wetgever is nade-
re regels te stellen omtrent de wijze waarop v o r m moet worden gegeven 
aan het horen van de vol le Raad of een afdel ing daarvan ter zake van wetge-
v ing . Het openen van de mogel i jkheid een bepaalde taak op te dragen aan 
een afdeling van de Raad van State, sluit niet uit dat de wetgever binnen het 

e zie Bijl. Hand. ii, 1978-1979,15 300 hoofd. 9 e h e e l v a n d i e taakopdracht bepaalde bevoegdheden toekent aan bij voor-

stuk il, nr. 10. beeld de voorzit ter van die afdel ing. Zulks is geschied toen in verband met 
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de Wet-AROB de voorzit ters van de afdel ingen rechtspraak en geschillen van 
bestuur de bevoegdheid werd ver leend tot niet-ontvankeli jk of ongegrond-
verklaring van verzoeken (artikelen 60 en 78 Wet op de Raad van State) en 
tot schorsing van beschikkingen (artikelen 60a en 80 Wet op de Raad van 
State). Ook elders in de wetgev ing komt het voor dat aan de voorzitter van 
een (rechts)college eigen bevoegdheden zijn toegekend, terwi j l de Grond-
wet alleen spreekt van het gehele college. Art ikel 168 Grondwet biedt de mo-
geli jkheid de beslissing over twis tgedingen, die niet tot de kennisneming 
van de gewone rechterli jke macht behoren (artikel 167 Grondwet) , aan een 
«college met administrat ieve rechtspraak belast» op te dragen. Dit heeft in-
dert i jd geen beletsel gevormd aan de voorzit ters van de Raden van Beroep ei-
gen bevoegdheden tot beslissing toe te kennen (artikelen 128 en 141 Be-
roepswet). Los van het grondwette l i jk aspect kan in meer algemene zin wor-
den vastgesteld, dat het geen uitzondering is dat bevoegdheden worden 
toegekend aan de voorzit ter van een rechtscollege. W i j wi jzen als voorbeeld 
hiervan op de bevoegdheden die in de kortgeding-procedure aan de presi-
dent van de arrondissementsrechtbank zijn toegekend (artikel 289 e.v. Wet-
boek van Burgerli jke Rechtsvordering). 

In het voorgestelde artikel is niet meer opgenomen het voorschri f t van ar-
tikel 84, tweede l id, van de Grondwet, inhoudende dat van het horen van de 
Raad van State melding word t gemaakt aan het hoofd van uit te vaardigen 
besluiten, evenmin de verpl icht ing van de Koning o m van zijn genomen be-
sluit aan de Raad van State kennis te geven (artikel 84, vierde lid). Bij het 
streven naar een beknopte Grondwet kunnen deze aangelegenheden gede-
consti tut ionaliseerd worden en aan de wetgever ter regel ing worden over-
gelaten. In de Wet op de Raad van State word t deze regeling gevonden in de 
artikelen 15, vi j fde l id, en 25. 

In paragraaf 2 van het a lgemeen deel van deze memor ie is reeds uiteen-
gezet waarom niet meer in het artikel word t aangegeven door wie het advies 
van de Raad van State word t ingewonnen. Mede in verband hiermee is niet 
meer opgenomen de in artikel 84, derde l id, van de Grondwet voorkomende 
bepal ing, dat de Koning de Raad van State hoort over alle zaken, waarin hij 
dat nodig oordeelt. In het voorgestelde artikel 4.4, tweede l id, word t met zo-
veel woorden bepaald, dat de wet aan de in het onderhavige hoofdstuk van 
de Grondwet bedoelde colleges ook andere dan in de Grondwet genoemde 
taken kan opdragen. In dit verband zij gewezen op artikel 15, derde l id, van 
de Wet op de Raad van State, hetwelk bepaalt, dat de Koning de Raad voorts 
hoort in de gevallen waar in een wet of algemene maatregel van bestuur dit 
voorschri j f t , zomede over alle zaken, waaromtrent de Koning het nodig oor-
deelt. 

Tweede lid 

In het tweede lid zijn bepal ingen opgenomen met betrekking tot de taak 
van de Raad van State op het gebied van de beslissing van geschil len van 
bestuur. Ook nu de Afdel ing rechtspraak van de Raad van State als een zelf-
standig beslissend beroepscollege is ingesteld, bl i jven er nog vele catego-
rieën van bestuursgeschil len over, ten aanzien waarvan de eindbeslissing 
word t genomen bij koninkl i jk besluit, op grond van de overweging dat die 
beslissing zich niet dient te beperken tot de beoordel ing van de rechtmatig-
heid van de geïncrimineerde beschikkingen. Wi j achten het van zodanig be-
lang dat ook in die situatie de Raad van State bij de beslissing van de hier be-
doelde geschillen word t betrokken, dat w i j menen ter zake een bepaling in 
de Grondwet te moeten voorstel len. De redactie van deze bepal ing wijkt af 
van die van artikel 59, tweede l id, eerste volzin, van de staatscommissie. De 
staatscommissie bezigt ten aanzien van wetsvoorstel len en ontwerpen van 
algemene maatregelen van bestuur enerzijds en ten aanzien van geschil len 
van bestuur die bij koninkl i jk besluit worden beslist anderzijds dezelfde ter-
minologie: in beide geval len word t de Raad van State «gehoord». 
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Tussen het horen van de Raad van State omtrent wetsontwerpen en der-
gelijke en het «horen» omtrent genoemde geschillen bestaat evenwel een 
belangrijk verschil in procedure. De voorbereiding van deze ontwerpen ge-
schiedt op de ministeriële departementen. De regering vraagt vervolgens 
de Raad advies over een door haar voorgenomen voorstel aan de Staten-Ge-
neraal. Bij het inschakelen van de Raad ter zake van geschillen van bestuur 
die bij koninklijk besluit worden beslist, ligt de zaak anders. Hier geschiedt 
de voorbereiding door de Raad van State. De Raad doet vervolgens een 
voordracht tot beslissing aan de regering, die beslist of zij zich bij deze voor-
dracht zal aansluiten dan wel contrair zal gaan. 

Wij stellen voor de waarborg, welke in deze werkwijze is gelegen, ook 
grondwettelijk vast te leggen door deze in artikel 4.1, tweede lid, op te ne-
men. Deze waarborg bestaat hierin, dat de Raad zonder dat tevoren van re-
geringswege in de vorm van een ontwerp-besluit een bepaalde oplossing 
van het geschil is gesuggereerd een voordracht tot een beslissing doet. In de 
redactie van het wetsontwerp is aansluiting gezocht bij artikel 26, eerste lid, 
van de Wet op de Raad van State, luidende: «Een afdeling van de Raad, ge-
naamd Afdeling voor de geschillen van bestuur, is belast met het onderzoek 
van de aan Onze beslissing onderworpen geschillen en draagt Ons de uit-
spraak voor». Vervolgens bevat het tweede lid de bepaling dat aan de Raad 
of een afdeling daarvan de uitspraak in geschillen van bestuur kan worden 
opgedragen. Een soortgelijke bepaling werd in 1887 reeds in de Grondwet 
opgenomen (het huidige artikel 85). In de Wet administratieve rechtspraak 
overheidsbeschikkingen is aan deze bepaling uitvoering gegeven. 

In de redactie van de eerste en de tweede volzin van het tweede lid is in af-
wijking van de staatscommissie tevens uitdrukkelijk vastgelegd, dat de in 
plaats van de Raad in pleno afzonderlijke afdelingen daarvan met de onder-
scheiden taken ten aanzien van bestuursgeschillen kunnen worden belast, 
zoals thans ook artikel 85 van de Grondwet de mogelijkheid van opdracht 
aan een afdeling van de Raad expliciet noemt. De staatscommissie heeft in 
de redactie van haar artikel 59, tweede lid7, alleen de Raad vermeld. Zij merkt 
in de toelichting op, dat de gekozen redactie er niet aan in de weg staat, dat 
de bedoelde bevoegdheden aan een afdeling van de Raad worden toege-
kend, zoals artikel 179, tweede lid, van de Grondwet geen belemmering op-
werpt tegen cassatierechtspraak door afzonderlijke kamers van de Hoge 
Raad. 

Dit betoog van de staatscommissie kunnen wij niet onderschrijven. De 
door de Afdeling contentieux gedane voordracht tot een uitspraak geldt niet 
als afkomstig van de Raad in pleno maar als een zelfstandige handeling van 
de afdeling als zodanig, terwijl de Hoge Raad, intern ingericht in diverse ka-
mers, naar buiten toe als college uitspraak doet. Een analogie met artikel 
179, tweede lid, van de Grondwet achten wij daarom niet aanwezig. De ka-
mers van de Hoge Raad zijn eerder te vergelijken met de kamers waarin de 
Afdelingen geschillen van bestuur en rechtspraak naar luid van de artikelen 
28 en 66 Wet op de Raad van State, kunnen worden gesplitst. Wij oordelen 
het op grond van het voorgaande wenselijk in de grondwettelijke bepalin-
gen betreffende bevoegdheden van de Raad van State inzake bestuursge-
schillen tevens uitdrukkelijk de mogelijkheid te vermelden, dat ook een afde-
ling daarvan deze bevoegdheden kan uitoefenen. 

Derde lid 

Het tweede lid van artikel 83 van de Grondwet schrijft onder meer voor, 
dat de Koning voorzitter van de Raad van State is. Een bepaling inzake het 
voorzitterschap van de Koning lijkt de staatscommissie evenwel in een be-
knopte Grondwet, als haar voor ogen staat, niet thuis te horen, mede in ver-
band met de mogelijkheid, dat aan de Raad van State nieuwe taken worden 
opgedragen - met name op het terrein van de rechtspraak. Evenmin wordt 
door de staatscommissie een bepaling opgenomen inzake het lidmaatschap 
van de Prins van Oranje en de dochter des Konings, die de vermoedelijke 
erfgenaam is van de Kroon. De Vierde afdeling van de Raad van State merkt 
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daarentegen in haar advies naar aanleiding van de Proeve op, dat gevoel 
voor traditie en voor het historisch gegroeide pleit voor handhaving van de 
Koning als voorzitter van de Raad. Voor een wijziging van het bestaande 
stelsel is naar de mening van de Afdeling niet voldoende aanleiding.8 

Wij stemmen in met de argumentatie die de Vierde afdeling van de Raad 
van State voor handhaving van de Koning als voorzitter van de Raad van 
State aanvoert. Het voorzitterschap van de Koning is van bijzondere aard in 
dier voege dat hij weliswaar de vergadering van de Raad voorzit als hij in bij-
zondere gevallen aanwezig is, maar in feite niet deelneemt aan de werk-
zaamheden van het college. Wij zien geen reden waarom hierin verandering 
zou moeten worden gebracht en menen dan ook dat voor het wijzigen van 
de Grondwet op dit punt onvoldoende aanleiding bestaat. 

In het grondwetsherzieningsontwerp inzake het koningschap zal worden 
voorgesteld in de Grondwet te bepalen, dat de Koning het koninklijk gezag 
eerst uitoefent, nadat hij de leeftijd van eenentwintig jaar heeft bereikt. Voor 
een toelichting op dit voorstel wordt hier verwezen naar de memorie van 
toelichting bij dat wetsontwerp. In verband hiermede dient in het onderhavi-
ge artikel tevens te worden voorzien in het lidmaatschap van de Raad van 
State voor de Koning die wel de leeftijd van achttien jaar maar nog niet die 
van eenentwintig jaar heeft bereikt en voor wie dus nog een regent optreedt. 
Voor hem geldt a fortiori dat het lidmaatschap van belang is met het oog op 
de toekomstige uitoefening van de koninklijke functie. 

De ratio van het lidmaatschap van de troonopvolger is vooral gelegen in 
de daaraan verbonden mogelijkheid van voorbereiding op het koningschap. 
Uit dien hoofde achten wij het wenselijk een bepaling ter zake in de Grond-
wet te handhaven. In de onderhavige bepaling wordt met het oog op de 
voorbereiding op het koningschap de huidige leeftijdsgrens van achttien 
jaar met betrekking tot het lidmaatschap van de Raad van de vermoedelijke 
troonopvolger gehandhaafd. Wel zij hierbij aangetekend dat de Koning die 
het koninklijk gezag nog niet uitoefent geen voorzitter is van de Raad van 
State. Als zodanig fungeert de regent. 

Vierde lid 

Bij de parlementaire behandeling van de ontwerpen voor de Wet admini-
stratieve rechtspraak overheidsbeschikkingen en wijziging van de Wet op de 
Raad van State werd de vraag gesteld, waarom voor de wijze van benoe-
ming van de staatsraden geen aansluiting was gezocht bij de wijze van be-
noemen van leden van de Hoge Raad, derhalve benoeming door de Kroon 
op voordracht van de Tweede Kamer. In dat verband heeft de regering erop 
gewezen, dat onder de huidige Grondwet een zodanige wijziging van de be-
noemingsprocedure niet mogelijk is.9 

Ook bij de behandeling van de Nota inzake het grondwetsherzieningsbe-
leid werd dit punt ter sprake gebracht.10 Over de vraag of tot wijziging van de 
benoemingsprocedure in de hier bedoelde zin moet worden overgegaan, 
merken wij het volgende op. 

Ten gunste hiervan zou kunnen worden aangevoerd dat de Raad van State 
op een breed terrein administratieve rechter in hoogste instantie wordt, zo-
dat de gelijkenis met de positie van de Hoge Raad groter wordt. Daar tegen-
over staat echter een belangrijk nadeel. Aangenomen dat, zoals bij de Hoge 
Raad, het grondwettelijk recht van voordracht van de Tweede Kamer ge-
combineerd zal worden met een recht van aanbeveling aan de Tweede Ka-
mer door de Raad van State zelf, zou de Raad in feite een belangrijke invloed 
hebben op zijn eigen samenstelling zonder dat de regering daarbij betrok-
ken is. Wij achten het echter van belang hier de nodige beslissingsvrijheid 
voor de regering te behouden vooral wegens de taak van de Raad van State 
als adviseur van de regering. Deze taak onderscheidt de functie van dit col-
lege zeer duidelijk van die van de Hoge Raad. Daarom dient naar ons oordeel 
het verschil in de wijze van benoeming voor de Raad van State en de Hoge 
Raad gehandhaafd te blijven. Mitsdien hebben wij de staatscommissie ge-

8 Naar een nieuwe Grondwet, deel 2, nr. 10, 
blz. 83 e.v. 
9 Bijl. Hand. Tweede Kamer, zitting 
1970-1971,11 279 en 11 280, nr. 6, blz. 4 IJL en 
Eerste Kamer, zitting 1974-1975, 11 280 nr. 59, 
blz. 4. 
10 Bijl. Hand. Eerste Kamer, zitting 1974-1975, 
12 944, nr. 75, blz. 4; nr. 75a, blz. 7. 
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volgd in haar voorstel, dat de leden van de Raad bij koninklijk besluit wor-
den benoemd. Wij tekenen hierbij nog aan, dat bij de jongste wijziging van 
de Wet op de Raad van State aan de Raad invloed werd toegekend op de be-
noeming van de vice-president en de leden, waarbij evenwel de beslissing 
bij de regering bleef. 

Artikel 72, tweede lid, van de Grondwet bepaalt onder meer, dat de wet de 
bezoldiging van de Raad van State regelt. De laatste volzin van het vierde lid 
van artikel 4.1 is in zoverre ruimer geredigeerd, dat aan de wetgever de op-
dracht wordt gegeven de rechtspositie van de leden van de Raad te regelen. 
In de voorstellen van de staatscommissie wordt de regeling van de rechts-
positie van de leden niet meer uitdrukkelijk aan de wetgever voorbehouden 
en valt deze aangelegenheid onder de werking van het door haar voorgestel-
de artikel 79 inzake de rechtstoestand van ambtenaren. Wij achten het echter 
wenselijk in verband met de bijzondere positie van de Raad van State een af-
zonderlijke grondwettelijke bepaling inzake de verdere regeling van de 
rechtspositie van de leden van de Raad op te nemen. 

Artikel 4.2 Artikel4.2 (artikel 60staatscommissie). De huidige Grondwet geeft in arti-
kel 193 een aantal voorschriften, welke betrekking hebben op de Algemene 
Rekenkamer. In het eerste lid van dat artikel wordt aan de wetgever opgedra-
gen de samenstelling en de taak van de Algemene Rekenkamer te regelen, 
zonder dat daarin een omschrijving van de taak wordt gegeven. Een deel 
van die taak, namelijk het onderzoek van de rekening, wordt in artikel 136 
van de Grondwet genoemd. In algemene zin is in het wetsontwerp een aan-
duiding van de constitutionele taak van het college opgenomen in het eerste 
lid van artikel 4.2 dat bepaalt dat de Algemene Rekenkamer is belast met het 
onderzoek van de ontvangsten en uitgaven van het Rijk. 

Met betrekking tot de Raad van State is een soortgelijke gedragslijn ge-
volgd. Evenmin als dit meebrengt dat aan dit college geen andere taken kun-
nen worden opgedragen - te denken is aan de adviserende taak van de Raad 
van State met betrekking tot ter vernietiging voorgedragen besluiten - staat 
de bedoelde taakaanduiding van de Rekenkamer in de weg aan de mogelijk-
heid de Kamer bij de wet met andere taken te belasten, zoals het toezicht op 
en de jurisdictie over de comptabelen, de controle van rijkseigendommen en 
van een aantal parastatale instellingen. Verwezen zij in dit verband naar het 
bepaalde in artikel 4.4, tweede lid. 

Het tweede, derde en vierde lid van artikel 193 van de huidige Grondwet 
geven enkele bepalingen, welke de onafhankelijke positie van de leden van 
de Rekenkamer waarborgen. Deze bepalingen zijn inhoudelijk in het tweede, 
derde en vierde lid van artikel 4.2 overgenomen. 

Op dezelfde grond als ten aanzien van de Raad van State is in het onderha-
vige artikel een vijfde lid opgenomen, inhoudende dat de wet de rechtsposi-
tie van de leden van de Algemene Rekenkamer nader regelt. 

Artikel 4.3 Artikel 4.3 (artikel 62staatscommissie). Artikel 87 van de Grondwet be-
paalt, dat de instelling van vaste colleges van advies en bijstand aan de Re-
gering geschiedt krachtens de wet, die tevens regelen inhoudt omtrent hun 
benoeming, samenstelling, werkwijze en bevoegdheid. Deze bepaling is, op 
een enkele afwijking na, overgenomen in de artikelen 4.3 en 4.4. Anders dan 
in artikel 87 van de Grondwet is in het onderhavige artikel niet opgenomen, 
dat de vaste colleges advies geven «aan de Regering», maar is evenals ten 
aanzien van de Raad van State niet vermeld aan wie advies kan worden uit-
gebracht. 

Wel is, anders dan in de door de staatscommissie voorgestelde bepaling, 
in het artikel sprake van zaken van «wetgeving en bestuur van het Rijk». 
Daarmede is uitdrukkelijk aangegeven dat het hier niet gaat om adviescolle-
ges van lagere openbare lichamen. 

Het huidige artikel 87 kent de terminologie «colleges van advies en bij-
stand». Of met «bijstand» in dit artikel iets anders was bedoeld dan advies 
moet betwijfeld worden, zodat de vermelding van deze term naast «advies» 
onwenselijk is. Derhalve hebben wij de term «bijstand» niet in de bepaling 
van artikel 4.3 overgenomen. 
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Dat aan de vaste adviescolleges naast hun adviserende taak ook nog an-
dere taken kunnen worden opgedragen, is in het tweede lid van artikel 4.4 
tot ui tdrukking gebracht. Het voorgestelde artikel schrijft - anders dan artikel 
62 van de staatscommissie - voor, dat de instel l ing van vaste adviescolleges 
bij of krachtens wet dient te geschieden. Daarmede is de in het bestaande ar-
tikel 87 gegeven mogel i jkheid tot delegatie met betrekking tot de instel l ing 
van vaste adviescolleges gehandhaafd. Wel zal ingevolge artikel 4.4 in de 
wet het een en ander omtrent de inr icht ing, samenstel l ing en bevoegdheid 
moeten worden opgenomen. 

De vraag kan rijzen of in een concreet geval sprake is van een vast advies-
college in de zin van artikel 87 van de Grondwet en het voorgestelde artikel 
4.3. Voor de beantwoord ing van deze vraag kan aanslui t ing worden gezocht 
bij het hiervoor in de paragrafen 2 en 4 van het a lgemeen gedeelte van de 
toel icht ing vermelde rapport nr. 12 van de Wetenschappel i jke Raad voor het 
Regeringsbeleid. In dit rapport somt de Raad een aantal criteria op die te za-
men het begrip «permanent extern adviesorgaan» afbakenen. Naar ons oor-
deel kan aan de hand van deze criteria eveneens worden vastgesteld, wan-
neer van een vast adviescollege in de zin van artikel 87 van de Grondwet en 
het voorgestelde artikel 4.3 sprake is. Naar analogie van de WRR verstaan 
w i j onder bedoelde vaste adviescolleges organen die: 

a. ui ts lui tend of mede een adviserende taak hebben; 
b. een permanente adviesfunctie hebben; 
c. ui tslui tend of mede de centrale overheid adviseren; 
d. adviseren over beleid en algemene regel ingen; 
e. door decentra le overheid schrifteli jk zijn ingesteld; 
f. extern zi jn, dat w i l zeggen dat zij voor wat de gewone leden betreft voor 

ten minste de helft bestaan uit personen die geen r i jksambtenaren zijn 
tot wier hoofdfunct ie het behoort hun minister te adviseren over de proble-
matiek waarvoor het adviesorgaan is gesteld; 

g. uit meerdere personen bestaat. 
Uit deze begripsafbakening vloeit voort dat de naam van een college niet 

als doorslaggevend cr i ter ium kan worden gehanteerd; ook bij voorbeeld 
een permanent college van overleg of een permanente beraadsgroep zal, in-
dien de werkzaamheden plegen uit te monden in het u i tbrengen van advie-
zen, onder de werk ing van het onderhavige artikel val len. Voorts blijkt uit het 
onder a. vermelde cr i ter ium dat de werk ing van artikel 4.3 zich niet slechts 
uitstrekt tot colleges welke uitslui tend een adviestaak vervul len, doch ook tot 
die colleges voor welke de adviestaak niet de enige - en wel l icht zelfs niet 
de voornaamste - t a a k is. Talri jke colleges hebben naast advisering één of 
meer andere taken die regelgeving, bestuur, onderzoek, overleg of toezicht 
kunnen betreffen. Het voorgestelde artikel 4.4, tweede l id , opent tot een der-
gelijke taakuitbreiding uitdrukkeli jk de mogel i jkheid. De omstandigheid ech-
ter dat zij alle tevens tot taak hebben de centrale overheid te adviseren, 
brengt hen onder de werk ing van artikel 4.3; zij dienen derhalve bij of krach-
tens de wet te worden ingesteld. 

Artikel4.4 Artikel4.4 (artikel 63, eerste lid, staatscommissie). Het eerste l id van het 
artikel draagt de wetgever op de inr icht ing, samenstel l ing en bevoegdheid 
van de in het onderhavige hoofdstuk bedoelde colleges te regelen. Daarbij is 
delegatie toegelaten. In deze bepaling zijn opgegaan de bestaande bepal in-
gen van de artikelen 83, eerste l id, 87, tweede zinsnede, en 193, eerste l id, 
van de Grondwet, voor zover deze aan de wetgever opdragen onderschei-
denli jk met betrekking tot de Raad van State, vaste adviescolleges en de 
Algemene Rekenkamer nadere regels te geven. 

Wi j merken nog op dat de voorgestelde bepal ing, evenals artikel 87, twee-
de zinsnede, van de huidige Grondwet, de wetgever de vr i jheid laat regels 
met betrekking tot inr icht ing, samenstel l ing en bevoegdheid van vaste ad-
viescolleges neer te leggen in een algemene wet, dan wel in de instel l ings-
wet ten van de afzonderli jke vaste adviescolleges. De wetgever heeft in het 
verleden herhaaldeli jk de laatstgenoemde methode gevolgd. Een algemene 
wet is tot dusver niet tot stand gekomen. Indien evenwel in de toekomst be-
hoefte zal ontstaan aan een dergeli jke wet, dan vo rmt de voorgestelde bepa-
l ing daarvoor geenszins een belemmer ing. 
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In het tweede lid is in afwijking van de staatscommissie opgenomen, dat 
aan de in het onderhavige hoofdstuk bedoelde colleges naast de uitdrukke-
lijk vermelde taken bij of krachtens de wet ook andere kunnen worden opge-
dragen, zodat daarmede elk misverstand omtrent de niet limitatieve aard 
van deze taakopdrachten is uitgesloten. 

Artikel 4.5 Artikel 4.5 (artikel 63, tweede lid, en artikel 66, eerste lid, staatscommissie). 
In navolging van de staatscommissie stellen wij twee bepalingen voor met 
betrekking tot de openbaarheid van de adviezen van de colleges, bedoeld in 
dit hoofdstuk. In de voorstellen van de staatscommissie luidde een bepaling 
in het hoofdstuk «Vaste colleges»: Zij (de wet) geeft regels omtrent de open-
baarmaking van hun adviezen. Daarnaast stelde de staatscommissie voor, 
aan de bepaling betreffende het indienen van wetsvoorstellen toe te voe-
gen: Behoudens bij de wet te bepalen uitzonderingen gaan die voorstellen 
vergezeld van de adviezen terzake uitgebracht door de in hoofdstuk IV be-
doelde colleges. Wij zijn van mening dat vanuit een oogpunt van systema-
tiek de beide bepalingen inzake de openbaarmaking van adviezen van de be-
doelde colleges in één artikel dienen te worden samengebracht, dat in het 
hoofdstuk «Vaste colleges» wordt opgenomen. Wij brengen hierbij in her-
innering, dat in de memorie van toelichting bij het eerder ingediende grond-
wetsherzieningsontwerp inzake wetten en andere voorschriften reeds de 
voorkeur is uitgesproken voor het regelen van de openbaarheid van de ad-
viezen van deze colleges - ook overlegging aan het parlement is een vorm 
van openbaarheid - in het hoofdstuk waar ook de overige bepalingen betref-
fende deze instellingen te vinden zijn (w.o. 15 047 (R 1099), nr. 3, blz. 12). 

In het voorgestelde eerste lid van artikel 4.5 is gekozen voor een formule-
ring, waarin sterker dan in het door de staatscommissie voorgestelde artikel 
63 het beginsel van de openbaarmaking van de adviezen voorop staat. De 
bepaling houdt in, dat de beleidsadviezen openbaar gemaakt worden vol-
gens regels bij de wet te stellen. Anders dan in het voorstel van de staats-
commissie, wordt daarmede het uitgangspunt voor de wetgever, te weten 
dat de beleidsadviezen in beginsel openbaar gemaakt worden, in de Grond-
wet vermeld. De bepaling spreekt zich niet uit over de wijze waarop het 
openbaar maken van de adviezen dient te geschieden. Al naar gelang van de 
aard en de betekenis van de adviezen zou openbaarmaking kunnen geschie-
den door adviezen in druk uit te geven, dan wel zal met openbaarmaking 
door terinzagelegging van de adviezen voor een ieder kunnen worden vol-
staan. In dit verband kan gewezen worden op artikel 3, derde lid, van de hier-
voor genoemde Wet openbaarheid van bestuur. 

In het eerste lid van artikel 4.5 wordt gesproken van «openbaar gemaakt». 
Wij hebben hiermee willen uitdrukken dat de adviezen in de openbaarheid 
moeten worden «gebracht», zodat ook indien adviezen ter inzage worden 
gelegd, aan die terinzagelegging op enigerlei wijze bekendheid moet worden 
gegeven. Artikel 3, vierde lid, van de Wet openbaarheid van bestuur schrijft 
in overeenstemming hiermee voor dat van de openbaarmaking mededeling 
wordt gedaan in de Nederlandse Staatscourant. 

De voorgestelde bepaling spreekt van «beleidsadviezen». Hieronder zijn te 
verstaan de adviezen uitgebracht met het oog op het te vormen beleid. AI-
dus omschreven omvat het begrip «beleidsadviezen» mede de categorie 
van wetgevingsadviezen Wij zijn echter, evenals de staatscommissie, van 
mening dat ten aanzien van de wetgevingsadviezen de Grondwet zelf in ster-
kere mate dan voor de overige beleidsadviezen openbaarmaking op de 
voorgrond dient te stellen. Om die reden wordt in het tweede lid van artikel 
4.5 een speciale bepaling aan de openbaarmaking van wetgevingsadviezen 
gewijd. Bij beleidsadviezen vallende onder het eerste lid van artikel 4.5 kan 
worden gedacht aan adviezen over, of die leiden tot, beleidsnota's aan het 
parlement. Ook kan het in sommige gevallen voorkomen, dat een advies 
over een concreet geval als beleidsadvies moet worden beschouwd, name-
lijk wanneer belangrijke beleidsvragen in het geding zijn; in het algemeen 
zullen echter adviezen over concrete gevallen (als voorbeelden zijn te noe-
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men adviezen over vergunningsaanvragen, benoemingen en beslissingen 
op bezwaar of beroep) niet tot beleidsadviezen als hier bedoeld worden ge-
rekend. Deze laatste categorie is niet van zodanige betekenis dat de Grond-
wet de openbaarmaking daarvan zou moeten voorschr i jven. Dit neemt niet 
weg dat de wet voor sommige van deze adviezen wel een publikatiepl icht 
kan scheppen; zie bij voorbeeld artikel 58, derde l id, van de Wet op de Raad 
van State, hetwelk bepaalt dat een advies van de Afdel ing voor de geschil len 
van bestuur van de Raad in het Staatsblad word t geplaatst, indien de Kroon 
besluit niet overeenkomst ig dat advies te beslissen. De formuler ing «vol-
gens regels bij de w e t t e stellen» geeft de mogel i jkheid dat de wet - waarbi j 
zowel kan worden gedacht aan een algemene wet als aan de wet ten waarin 
de onderscheiden vaste colleges hun basis v inden of waar in aan hen een 
taak word t opgedragen - ook uitzonderingen op en andere beperkingen van 
de openbaarmaking kan inhouden in verband met bepaalde belangen hetzij 
van de Staat hetzij van derden. Deze uitzonderingen en andere beperkingen 
kunnen voortv loeien uit het stelsel van de wet of zijn neergelegd in daartoe 
uitdrukkeli jk strekkende bepal ingen. Verder kan in dit verband gewezen wor-
den op artikel 4 van de Wet openbaarheid van bestuur, waar in uitdrukkeli jk 
uitzonderingen op de openbaarheidsregels van de voorafgaande artikelen 
zijn neergelegd. Vol ledigheidshalve merken wi j nog op, dat andere dan 
«niet-ambteli jke» adviezen onder omstandigheden worden gepubl iceerd op 
de voet van artikel 2 van die wet, terwi j l te dezen ook het recht op informatie 
als bedoeld in artikel 1 van de wet van toepassing kan zijn. 

Het tweede lid van artikel 4.5 schrijft voor dat adviezen, uitgebracht ter za-
ke van voorstel len van wet die vanwege de Koning worden ingediend, aan 
de Staten-Generaal worden overgelegd, behoudens bij de wet te bepalen 
uitzonderingen. Aldus word t verzekerd dat de genoemde adviezen - onge-
acht of die nu van de Raad van State of van een ander in hoofdstuk IV be-
doeld adviescollege afkomst ig zijn - in het algemeen openbaar gemaakt 
worden. De men ingsvorming binnen de Staten-Generaal zal daarmede wor-
den gediend. De Wet openbaarheid van bestuur en het nieuwe artikel 25a 
van de Wet op de Raad van State zijn hiermee in overeenstemming. De wet-
gever dient de bevoegdheid te hebben uitzonderingen te maken op de hier 
bedoelde regel. In dit verband wijzen wi j op artikel 4 van de Wet openbaar-
heid van bestuur, dat immers ook betrekking heeft op de adviezen ter zake 
van de wetgeving die niet van de Raad van State afkomstig zijn. Ten aanzien 
van de adviezen ter zake van wetgeving van de Raad van State is in artikel 
25a van de Wet op de Raad van State een vergeli jkbare voorziening getrof-
fen. Met dit voorstel volgen wi j de staatscommissie (artikel 66, eerste lid). Er 
is evenwel een verschi l , waar de staatscommissie spreekt van voorstel len 
van wet, die vergezeld van de adviezen aan de Staten-Generaal worden ge-
zonden. Het t i jdst ip van de openbaarmaking van de adviezen zou daarmede 
grondwettel i jk gefixeerd geacht kunnen worden. Het huidige voorstel be-
oogt de mogel i jkheid van eerdere openbaarmaking van de adviezen grond-
wettel i jk niet u i t te sluiten. 

Wi j wijzen er ten slotte op dat door de staatscommissie een addit ioneel ar-
tikel X werd voorgesteld in verband met de hiervoor vermelde bepaling uit 
artikel 66, eerste l id. Dit addit ionele artikel luidt: «Gedurende v i j f jaren na de 
inwerkingtreding van deze bepaling kunnen uitzonderingen als bedoeld in 
artikel 66, eerste l id, tweede volzin, worden bepaald bij algemene maatregel 
van bestuur». Aan een dergeli jk addit ioneel artikel bestaat in de huidige om-
standigheden geen behoefte, aangezien de wettel i jke uitzonderingsregel ing 
waar artikel 66, eerste l id, tweede volzin van spreekt, reeds tot stand is ge-
bracht in de Wet openbaarheid van bestuur. 
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ARTIKEL III 

Dit artikel noemt de artikelen van de Grondwet , die in verband met de 
nieuw voorgestelde bepalingen kunnen verval len. Het doen verval len van 
artikel 72, waarvan hiervoor sprake was , zal worden voorgesteld bij het 
wetsontwerp , dat betrekking heeft op de rechtstoestand van de ambtenaren 
(vergelijk artikel 79 van de staatscommissie). 

De Minister-President, 
Minister van Algemene Zaken, 

De Minister van Binnenlandse Zaken, 

De Staatssecretaris van Just i t ie, 

De Min is te rvan Financiën, 
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