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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. 3 MEMORIE VAN TOELICHTING 

I. ALGEMEEN 

1. Inleiding 

In de huidige Grondwet vinden de Raad van State en de vaste colleges van 
advies en bijstand hun regeling in de zevende afdeling van het hoofdstuk 
«Van de Koning», welke getiteld is «Van de Raad van State, de Ministers, de 
Staatssecretarissen en de vaste colleges van advies en bijstand». In het on-
derhavige wetsontwerp worden deze colleges in een afzonderlijk hoofdstuk 
ondergebracht, dat wordt geplaatst na de hoofdstukken over de regering en 
de Staten-Generaal. Dat met de regeling in een afzonderlijk hoofdstuk meer 
is beoogd dan een punt van systematiek komt in paragraaf 2 aan de orde. Bij 
deze wijziging in de opzet van de betreffende voorschriften is ook de Alge-
mene Rekenkamer, waarover de huidige Grondwet in het hoofdstuk «Van de 
Financiën» een artikel bevat, in het nieuwe hoofdstuk ondergebracht. Gezien 
de onafhankelijke positite van de Algemene Rekenkamer is dit hoofdstuk 
daarvoor de aangewezen plaats. 

De benaming van het hoofdstuk wijkt af van die welke de staatscommissie 
voorstelt. Gelet op het verschil in taak en positie met de vaste colleges van 
advies, hebben wij gemeend de Raad van State en de Algemene Rekenka-
merin het opschrift van het hoofdstuk afzonderlijk te moeten vermelden. 

De staatscommissie behandelt de onderhavige materie in het door haar 
voorgestelde hoofdstuk «Vaste Colleges» (Eindrapport, blz. 141-151). 

Het thans voorgestelde hoofdstuk is als volgt ingedeeld. Allereerst zijn 
twee artikelen opgenomen met betrekking tot de Raad van State en twee ar-
tikelen met betrekking tot de Algemene Rekenkamer. Vervolgens een artikel 
dat handelt over vaste colleges van advies in zaken van wetgeving en be-
stuur van het Rijk. In deze opzet verkrijgen zowel de twee met name ge-
noemde alsook de overige colleges een eigen plaats. Het hoofdstuk vervolgt 
met een artikel, dat de regeling van de inrichting, samenstelling en bevoegd-
heid van al deze colleges tot een taak van de wetgever maakt en voorts uit-
drukkelijk bepaalt dat de wetgever aan deze colleges ook andere dan in dit 
hoofdstuk genoemde taken kan opdragen. Het laatste artikel regelt de open-
baarheid van de adviezen van de in dit hoofdstuk bedoelde colleges. De hier 
geschetste opzet wijkt ten aanzien van de Raad van State en de Algemene 
Rekenkamer af van die van de staatscommissie. 
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Wat de Raad van State betreft zijn wi j van mening dat, gelet op de ui tbrei-
d ing die wi j op een aantal punten, vergeleken met het voorstel van de staats-
commiss ie , aan de bepalingen hebben gegeven, een verdel ing van de bepa-
l ingen over twee artikelen op haar plaats is. Het eerste artikel bevat een o m -
schri jv ing van de taken van de Raad, het tweede ziet op de samenstel l ing 
van de Raad en op de onafhankel i jkheid en de rechtspositie van zijn leden. 
Om wi l le van de systematiek zijn de bepalingen over de Algemene Rekenka-
mer op dezelfde voet in twee artikelen ondergebracht. 

In de artikelsgewijze toel icht ing zullen wi j op een en ander nog nader in-
gaan. 

Het onderhavige wetsontwerp volgt ingevolge artikel 5, derde l id, van het 
Statuut de procedure van Rijkswet wegens de daarin opgenomen wi jz iging 
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 regeling van de onderhavige colleges 
in een afzonderli jk hoofdstuk meer beoogd dan een andere systematische 
ordening. De werkzaamheden van deze colleges behoeven in beginsel niet 
te zijn beperkt tot of gericht op het funct ioneren ten behoeve van de regering 
alleen. Een dergeli jke beperking kent de huidige Grondwet niet met betrek-
king tot de Algemene Rekenkamer (artikel 193). Zulk een beperking ligt ook 
niet besloten in artikel 87 betreffende de vaste colleges van advies en bij-
stand aan de regering. De betekenis van artikel 87 is immers niet dat het de 
wetgever een bevoegdheid verleent, doch dat het de regering de bevoegd-
heid ontneemt om zonder tussenkomst van de wetgever vaste colleges van 
advies en bi jstand ten eigen behoeve in te stellen. Het staat met andere 
woorden de wetgever thans reeds vri j bij de instell ing van colleges als hier 
bedoeld onder meer te bepalen dat hun functie niet tot werkzaamheden al-
leen ten behoeve van de regering beperkt zal zijn. Wi j merken hierbij wel 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 opmerking van de Weten-
schappeli jke Raad voor het Regeringsbeleid, dat het strikt genomen niet 
voorkomt dat adviesorganen aan het parlement adviseren. Evenmin, zo ver-
volgt de Raad, komt het voor dat het parlement rechtstreeks aan adviesorga-
nen advies vraagt.1 

De adviserende functie van de Raad van State word t daarentegen krach-
tens de bestaande Grondwet (artikel 84) alleen ui tgeoefend, wanneer de re-
gering advies vraagt. Wi j achten het van belang de wetgever vr i j te laten voor 
de Tweede Kamer de gelegenheid te openen, of deze eventueel de plicht op te 
leggen, zelf het advies aan de Raad te vragen bij voorbeeld met betrekking tot 
init iat iefvoorstel len van wet, die de Kamer overweegt. Bij de behandel ing van 
de Nota inzake het grondwetherzieningsbeleid in de Staten-Generaal is dit 
ook reeds bepleit.2 Ook zou de wetgever de Kamers de mogel i jkheid kunnen 
bieden in geval van een t i jdens de parlementaire behandel ing gerezen twi j fe l 
over de grondwet t igheid van een voorgelegd wetsontwerp ter zake het advies 
van de Raad in te w innen. 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. Wi j zijn dan ook van oordeel , 
dat een grondwettel i jke be lemmer ing voor de wetgever in daarvoor in aan-
merking komende gevallen aan de Raad van State een directe adviserende 
taak ten opzichte van het parlement te geven, niet meer past in een vern ieuw-

' Rapport nr. 12 WRR, «Externe adviesorganen de G r o n d w e t . 
van de centrale overheid; beschrijving, ont- | n dit verband zij nog gewezen op het volgende. In haar advies over de 
wikkelingen, aanbevelingen», 1977, blz. 74. D - • r* _i < -i w J i - i _ r j D _J 
« Hand Eerste Kamer, zitting 1974-1975, blz. P r o e v e v a n e e n m e u w e Grondwet gaf de Vierde afdeling van de Raad van 
632, ik. en blz. 638 r.k. State er de voorkeur aan het karaktervan de Raad, als college dat ui tslui tend 
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advies uitbrengt aan de regering, te handhaven.3 De afdeling wees erop, dat 
de in het geding zijnde uitbreiding van de adviserende functie moeilijkheden 
kon opleveren. De Raad zou, aldus het advies, in het openbaar betrokken 
kunnen worden bij politieke controversen. 

Wij zijn van mening, dat aan dit bezwaar de grond zal komen te ontvallen 
nu door de komende openbaarheid van de wetgevingsadviezen van de Raad 
van State deze toch reeds, anders dan voorheen, mede voorwerp van de ge-
dachtenwisseling tussen regering en parlement kunnen worden. 

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 Raad4 en de staatscommissie hebben voorge-
steld ook de adviserende taak van de SER 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 
SER voorzover het zijn adviserende taak betreft in artikel 4.5 — zoals thans in 
artikel 87 van de Grondwet - zijn grondwettelijke basis zal vinden. Al erken-
nen wij gaarne de bijzondere betekenis van dit college als vertegenwoordi-
ger 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 AI-
gemene Rekenkamer, dat uitdrukkelijke vermelding in de Grondwet gerecht-
vaardigd zou zijn. Wij tekenen hier overigens nog bij aan dat op ander dan 
sociaal-economisch gebied ook belangrijke adviesorganen werkzaam zijn, 
die evenmin afzonderlijk in de Grondwet worden vermeld. 

Ook in de geldende Grondwet wordt de SER niet met name genoemd. De 
SER is begrepen onderde in artikel 159, eerste lid, bedoelde lichamen «voor 
beroepen en bedrijven en groepen daarvan, alsmede voor het beroeps- en 
bedrijfsleven in het algemeen». 

Wij merken nog op, dat volgens het in maart 1979 door de Tweede Kamer 
aanvaarde wetsvoorstel 13994 artikel 7.12, dat voor artikel 159 in de 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 SER begrepen. 

4. De overige vaste colleges 

Het hoofdstuk bevat in artikel 4.5 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 van de 
Grondwet, welke over deze colleges handelt, vindt haar oorsprong in een 
destijds door Troelstra ingediend amendement. Aan dit amendement lag de 
gedachte ten grondslag, dat de instelling van vaste colleges van advies en 
bijstand de positie van de Staten-Generaal zou kunnen verzwakken, doordat 
deze colleges zouden kunnen uitgroeien tot een soort «voorparlementen». 
Het artikel beoogde met het voorschrijven van een wettelijke basis voor vas-
te adviescolleges de Staten-Generaal de nodige zeggenschap te geven over 
hun instelling, benoeming, samenstelling, werkwijze en bevoegdheid. Wij 
zijn van oordeel, dat de betekenis van de vaste adviescolleges op menig ter-
rein van wetgeving en bestuur het rechtvaardigt door middel van een grond-
wetsbepaling te blijven verzekeren dat de instelling ervan niet buiten de wet-
gever om gaat. 

3 «Naar een nieuwe Grondwet?», deel 2, nr. 
10, blz. 82-83. 
4 «Naar een nieuwe Grondwet?», deel 3, nr. 
57, blz. 171. 
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Zulks is te meer het geval, indien deze colleges een taak vervullen niet 
slechts ten behoeve van de regering, doch ook ten behoeve van de Staten-
Generaal. 

In dit verband wijzen wij nog op het volgende. De Wetenschappelijke Raad 
voor het Regeringsbeleid (WRR) heeft gedurende de jaren 1975-1977 een om-
vangrijke studie verricht naar de adviesorganen van de centrale overheid. De-
ze studie vond haar neerslag in een drietal rapporten. 

In een daarvan, getiteld «Externe adviesorganen van de centrale overheid; 
beschrijving, ontwikkelingen, aanbevelingen» (rapport nr. 12 WRR) houdt de 
Raad zich uitvoerig bezig met de adviescolleges welke onder de werking van 
artikel 87 van de Grondwet vallen. Blijkens de aanbevelingen waarvan de 
Raad het rapport vergezeld doet gaan, waardeert hij de grondwettelijke eis 
van instelling van vaste externe adviesorganen bij of krachtens de wet posi-
tief, zulks met het oog op de mogelijkheden tot parlementaire controle. De 
Raad onderstreept in dat verband dat een niet-wettelijke instelling van per-
manente externe adviesorganen in ons stelsel niet past5. 

Naar aanleiding van de rapportage van de WRR omtrent de adviesorga-
nen van de centrale overheid, moet in verband met de werkingsomvang van 
artikel 87 van de Grondwet en het voorgestelde artikel 4.5 nog aandacht 
worden besteed aan de permanente overlegorganen. In zijn rapport nr. 12 
beveelt de WRR aan ook de instelling van permanente overlegorganen bij of 
krachtens de wet te doen geschieden. Daarbij wijst de Raad verder op de 
grondwetsherziening. Zonder daarover een uitspraak te doen vraagt hij zich 
af in hoeverre de overlegorganen onder de werking van het opnieuw geredi-
geerde artikel 87 dienen te vallen. 

Naar onze mening dient bij de beantwoording van de vraag van de WRR 
een onderscheid gemaakt te worden binnen de categorie van overlegorga-
nen; dit ten einde zoveel mogelijk 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 overlegorganen in een tweetal groe-
pen uiteen. Op de eerste plaats zijn daar de overlegorganen waarin slechts 
informatie wordt uitgewisseld en waarin de gesprekspartners eikaars wen-
sen en meningen peilen. Een synthese van standpunten zal veelal niet 
plaatsvinden. Formele adviezen worden door deze organen, wier werkzaam-
heden meer in de consultatieve sfeer liggen, in beginsel niet uitgebracht. 

Onzes inziens zou een grondwettelijk voorschrift om de hier bedoelde 
overlegorganen bij of krachtens de wet in te stellen, te ver reiken. De invloed 
van deze organen is veelal niet zo groot dat instelling bij of krachtens de wet 
steeds geboden zou zijn. Wij herinneren in dit verband aan de hierboven 
weergegeven gedachte die ten grondslag lag aan het amendement-Troel-
stra, dat de oorsprong vormt van artikel 87 van de Grondwet. 

Wij zijn van mening dat voor de onderhavige categorie van overlegorga-
nen geen aanleiding behoeft te bestaan voor een zodanige vrees voor een 
ontwikkeling in de richting van «voorparlementen» dat opneming van een 
grondwettelijk voorschrift gerechtvaardigd zou zijn. 

Naast de zojuist vermelde overlegorganen in de consultatieve sfeer, treft 
men echter ook permanente overlegorganen aan die in feite slechts wat hun 
naam betreft van adviesorganen verschillen. Binnen deze organen worden 
de verschillende standpunten tegen elkaar afgewogen en wordt getracht tot 
een synthese te komen. De uitkomst daarvan wordt in vele gevallen in een 
advies neergelegd. Is deze adviesfunctie mede aanwezig, dan vallen deze 
overlegorganen, voor zover zij een permanent karakter dragen, naar onze 
opvatting onder de werking van artikel 87 van de Grondwet en het voorge-
stelde artikel 4.5. Beide artikelen hebben het oog op al die permanente, ex-
terne organen, wier werkzaamheden uitmonden in adviezen. 

De naam van een orgaan is daarbij niet van doorslaggevend belang te 
achten. Zo zal dus een permanent extern overlegorgaan dat in feite (mede) 
een adviesfunctie vervult, onder de werking van artikel 87 van de Grondwet 
en het voorgestelde artikel 4.5 vallen; het dient dan ook bij of krachtens de 

5 Rapport nr. 12 WRR, biz. 107. wet te worden ingesteld. 

Tweede Kamer, zitting 1979-1980, 16040 (R 1141), nrs. 3-4 4 



5. Openbaarmaking van de adviezen 

De huidige Grondwet kent geen bepalingen over de openbaarmaking van 
de adviezen van de onderhavige vaste colleges. In de voorliggende voorstel-
len is dit wel het geval. Het eerste lid van artikel 4.7 bepaalt dat de adviezen 
van de in dit hoofdstuk bedoelde colleges openbaar gemaakt worden vol-
gens regels bij de wet te stellen. Het tweede lid van dit artikel bepaalt dat ad-
viezen, uitgebracht ter zake van voorstellen van wet die vanwege de Koning 
worden ingediend, aan de Staten-Generaal worden overgelegd, behoudens 
bij de wet te bepalen uitzonderingen. 

De hier bedoelde adviezen kunnen van zodanige betekenis zijn, dat dezelf-
de overweging die in 1922 heeft geleid tot opneming van thans artikel 87 in 
de Grondwet, namelijk hun belangrijke invloed op wetgeving en bestuur, 
ook kan gelden voor het in de Grondwet opnemen van bepalingen betreffen-
de openbaarmaking van de adviezen. 

Een verplichting tot openbaarmaking is ook opgenomen in de Wet open-
baarheid van bestuur van 9 november 1978 (Stb. nr. 581). Volgens deze wet 
en de daarbij vastgestelde wijziging in de Wet op de Raad van State zullen niet 
alleen adviezen van de Raad van State maar ook adviezen van andere «niet-
ambtelijke adviescommissies», uitgebracht met het oog op het te vormen be-
stuursbeleid, openbaar gemaakt moeten worden. 

Bij de artikelsgewijze toelichting gaan wij nader op de voorgestelde bepa-
lingen in. 

II. DE VOORGESTELDE ARTIKELEN 

Artikel 4.1. (artikel 59, eerste en tweede lid, staatscommissie) 

Dit artikel, alsmede artikel 4.2, heeft betrekking op de Raad van State. Te-
zamen met artikel 4.6, dat regels inhoudt voor alle in het voorgestelde nieu-
we hoofdstuk 4 bedoelde colleges, strekken zij ter vervanging van de artike-
len 83, 84 en 85 van de Grondwet. 

De indeling van artikel 4.1 wijkt enigszins af van die van artikel 59, eerste 
en tweede lid, van de staatscommissie. De staatscommissie vat in het twee-
de lid van artikel 59 de werkzaamheden van de Raad van State bij het Kroon-
beroep en die bij de rechtspraak samen. Naar wij menen bestaan er echter 
tussen beide soorten van werkzaamheden belangrijke verschillen. Zij vor-
men originaire taken, onderling en van het adviseren over wetgeving wèl te 
onderscheiden. Wij hebben gemeend aan deze omstandigheid recht te moe-
ten doen door beide taken in afzonderlijke artikelleden onder te brengen. 

Eerste lid 

Artikel 84 van de Grondwet bepaalt thans, dat het advies van de Raad van 
State wordt ingewonnen over alle wetsvoorstellen, ontwerpen van algeme-
ne maatregelen van bestuur en volkenrechtelijke overeenkomsten waarvan 
goedkeuring door de Staten-Generaal vereist is. Het eerste lid van artikel 4.1 
handhaaft deze bepaling in beginsel, doch voegt er aan toe, dat in bij de wet 
te bepalen gevallen het horen achterwege kan blijven. Als voorbeeld van 
voorstellen, ten aanzien waarvan de wetgever gebruik zou kunnen maken 
van de hier geschapen mogelijkheid, vallen te noemen wetsvoorstellen tot 
begrotingswijzigingen. Met de gekozen constructie wordt aangesloten bij 
het advies, dat de Vierde afdeling van de Raad van State6 heeft uitgebracht. 
In afwijking van de staatscommissie is een redactie gekozen die aan de wet-
gever overlaat of hij voor door hem te bepalen categorieën zal voorschrij-
ven, dat het horen van de Raad van State achterwege kan blijven. 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 bewindslieden de mogelijkheid tóch het advies 
van de Raad in te winnen. Naar onze verwachting zal deze constructie meer 

6 «Naar een nieuwe Grondwet?.., deel 2, nr. °P d e praktijk zijn afgestemd dan een constructie waarbi j de wet het horen 
10, biz. 83. van de Raad in de aangewezen gevallen geheel en al zou uitsluiten. 
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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 vermeld ing van de 
volkenrechtel i jke overeenkomsten niet nodig oordeelt naast de voorstel len 
van wet. Zij mot iveert dit met de opmerk ing, dat in het door haar voorgestel-
de systeem de goedkeur ing van verdragen bij de wet moet worden ver-
leend. 

Dit laatste vloeit evenwel uit het door de staatscommissie voorgestelde 
tweede lid van artikel 72 niet dwingend voort , evenmin als uit de huidige ar-
t ikelen 60-62 van de Grondwet. In de eerste plaats wijzen wi j erop, dat stil-
zwijgende goedkeuring van verdragen niet bij de wet geschiedt. Handhaving 
van de vermeld ing 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 wor-
den goedgekeurd bli jven vallen onder het grondwettel i jk voorschri f t dat de 
Raad van State moet worden gehoord. Voorts merken wi j op dat artikel 72 
van de staatscommissie niet dwingend voorschr i j f t , dat de uitdrukkelijke 
goedkeur ing van verdragen in wetsvorm geschiedt. Het vierde lid van artikel 
72 van de staatscommissie laat het immers aan de wetgever over de wijze te 
regelen waarop de goedkeuring word t ver leend. In het voetspoor van artikel 
72 van de staatscommissie is bij wetsontwerp nr. 15 049 (R1100) in artikel 
5.2.1, tweede l id , een grondwetsbepal ing voorgeste ld, ingevolge welke de 
wet de wijze regelt waarop de goedkeuring van verdragen word t verleend 
en kan voorzien in st i lzwijgende goedkeur ing. De vermeld ing van verdragen 
in artikel 4.1 is derhalve noodzakelijk. 

Wel geldt ook voor de verdragen de voorgestelde toevoeging, dat in bij de 
wet te bepalen gevallen het horen van de Raad van State achterwege kan 
bl i jven. Dat in artikel 4.1 wordt gesproken van «verdragen», terwi j l het huidi-
ge artikel 84 spreekt van «overeenkomsten met andere Mogendheden en 
volkenrechtel i jke organisaties», vloeit voort uit de omstandigheid, dat in na-
vo lg ing van de staatscommissie in de voo r t e stellen nieuwe grondwetsbe-
palingen inzake de buitenlandse betrekkingen de term «verdragen» zal wor-
den gebezigd. Een materiële wi jz iging 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 init 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 4.6, eerste l id, aan de wetgever word t overgelaten. 

Denkbaar is - w i j wezen daar hiervoor reeds op in paragraaf 2 - dat de 
wetgever 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 over-
weegt. Wi j zijn van mening dat de Grondwet de wetgever op dit punt de no-
dige ruimte dient te laten. 

Op grond 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 afdeling van de Raad van State) is het aanvechtbaar, dat de 
Grondwet thans toelaat een zelfstandig adviserende Afdel ing wetgeving bij 
de Raad van State in te stellen7. Niet temin zij w i j van opvatt ing dat de nieuwe 
Grondwet de mogel i jkheid van de ins temming van een zodanige afdel ing bui-
ten twi j fe l dient te stellen. De taken van de Raad van State zijn in de afgelopen 
jaren dermate verzwaard, dat het mede uit een oogpunt van doelmat igheid 
wensel i jk, zo niet noodzakelijk kan 
zijn, dat niet de vol le Raad doch een afdeling van de Raad een of meer taken 
uitoefent. Dit geldt ook ten aanzien van 's Raads taak op het gebied 
van de advisering inzake wetgeving. Daarom stellen wi j thans voor te 
bepalen dat de Raad van State of een afdeling van de Raad word t gehoord 
over wetsontwerpen, ontwerpen van algemene maatregelen van bestuur, 
alsmede over de voorstel len tot goedkeur ing 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 afdeling van de Raad van State ter zake van wetgeving, al vloeit uit haar 

' zie Bijl. Hand. ii, 1978-1979,15300, Hoofd- gedachtengang die mogel i jkheid wel voort bli jkens de toel icht ing op het 
stuk il, nr. io. tweede lid van artikel 59 (Eindrapport, p. 146). Als gezegd achten wi j het ech-
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ter van belang in de herziene Grondwet er uitdrukkeli jk rekening mee te nou-
den dat in de toekomst aan deze mogel i jkheid behoefte zal bestaan. 

Wi j tekenen hierbij nog aan dat het, overeenkomst ig het voorgestelde art i-
kel 4.6, eerste l id, aan de wetgever is nadere regels te stellen omtrent de w i j -
ze waarop vorm moet worden gegeven aan het horen van de volle Raad of 
een afdeling van de Raad ter zake van wetgev 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 ge-
heel van die taakopdracht bepaalde bevoegdheden toekent aan bij voor-
beeld de voorzitter van die afdel ing. Zulks is geschied toen in verband met 
de Wet-AROB de voorzit ters van de afdel ingen geschil len van bestuur en 
rechtspraak de bevoegdheid werd ver leend tot niet-ontvankeli jk- of onge-
grondverklar ing van verzoeken (artt. 60 en 78 Wet op de Raad van State).en 
tot schorsing van beschikkingen (artt. 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 Grondwet al-
leen spreekt van het gehele college. Art ikel 168 Grondwet biedt de mogeli jk-
heid de beslissing over tw is tgedingen, die niet tot de kennisneming van de 
gewone rechterlijke macht behoren (artikel 167 Grondwet) , aan een «college 
met administrat ieve rechtspraak belast» op te dragen. Dit heeft indert i jd 
geen beletsel gevormd aan de voorzit ters van Raden van Beroep eigen be-
voegdheden tot beslissing toe te kennen (artt. 128 en 141 Beroepswet). 

Los van het grondwettel i jk aspect kan in meer algemene zin worden vast-
gesteld, dat het geen uitzondering is dat bevoegdheden worden toegekend 
aan de voorzitter van een rechtscollege. Wi j wi jzen als voorbeeld hiervan op 
de bevoegdheden die in de kort gedingprocedure aan de president van de 
arrondissementsrechtbank zijn toegekend (artt. 289 e.v. Wetboek van Bur-
gerli 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 om 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 regeling 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 algemeen deel van deze 
memor ie is reeds uiteengezet waarom niet meer in het artikel word t aange-
geven 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, waar in hij dat nodig oordeelt. In het voorgestelde artikel 4.6, 
tweede l id, wordt met zoveel woorden bepaald, dat de wet aan de in het on-
derhavige 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 geval len, waar in een wet of algemene 
maatregel van bestuur dit voorschri j f t , zomede over alle zaken, waaromtrent 
de Koning het nodig oordeelt . 

Tweede en derde lid 

In het tweede en derde 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 zelfstandig beslissend beroepscollege is ingesteld, bl i jven er nog vele 
categorieën van bestuursgeschil len over, ten aanzien waarvan de eindbe-
slissing word t genomen bij koninkli jk besluit, op grond van de overweging 
dat die beslissing zich niet dient te beperken tot de beoordel ing van de recht-
mat igheid van de geïncr imineerde beschikkingen. Wi j achten het van zoda-
nig belang dat ook in die situatie de Raad van State bij de beslissing van de 
hierbedoelde geschil len word t betrokken, dat w i j menen ter zake een bepa-
ling in de Grondwet te moeten voorstel len. 
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De redactie van het tweede lid wi jkt af van die van artikel 59, tweede l id, 
eerste volzin, van de staatscommissie. De staatscommissie bezigt ten aan-
zien van wetsvoorstel len en ontwerpen van algemene maatregelen van be-
stuur enerzijds en ten aanzien van geschil len van bestuur die bij koninkli jk 
besluit worden beslist anderzi jds dezelfde te rmino log ie : in beide geval len 
word t de Raad van State «gehoord». 

Tussen het horen van de Raad van State omtrent wetsontwerpen en der-
geli jke en het «horen» omtrent genoemde geschi l len bestaat evenwel een 
belangri jk verschil in procedure. De voorbere id ing 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-Gene-
raal. Bij het inschakelen van de Raad ter zake van geschil len van bestuur die 
bij koninkl i jk besluit worden beslist, l igt de zaak anders. Hier geschiedt de 
voorbere id ing door de Raad van State. De Raad doet vervolgens een voor-
dracht tot beslissing aan de reger ing, die beslist of zij zich bij deze voor-
dracht zal aansluiten dan wel contrair zal gaan. 

Wi j stellen voor de waarborg , welke in deze werkwi jze is gelegen, ook 
grondwette l i jk vast te leggen door deze in artikel 4 . 1 , tweede l id, op te ne-
men. Deze waarborg bestaat hier in, dat de Raad zonder dat te voren van re-
ger ingswege in de vo rm van een ontwerp-beslu i t een bepaalde oplossing 
van het geschil is gesuggereerd een voordracht tot een beslissing doet. In de 
redactie van het wetsontwerp is aansluit ing gezocht bij artikel 26, eerste l id, 
van de Wet op de Raad van State, lu idende: «Een afdel ing van de Raad, ge-
naamd Afdel ing voor de geschil len van bestuur, is belast met het onderzoek 
van de aan Onze beslissing onderworpen geschi l len en draagt Ons de uit-
spraak voor». 

Het derde lid bevat de bepal ing dat aan de Raad of een afdel ing van de 
Raad de uitspraak in geschil len van bestuur kan worden opgedragen. Een 
soortgel i jke bepaling werd in 1887 reeds in de Grondwet opgenomen (het 
huidige artikel 85). In de Wet administrat ieve rechtspraak overheidsbeschik-
kingen is aan deze bepaling ui tvoer ing gegeven. 

In de redactie van het tweede en het derde l id is in afwi jk ing van de staats-
commiss ie tevens uitdrukkeli jk vastgelegd, dat in plaats van de Raad in ple-
no afzonderli jke afdel ingen van de Raad met de onderscheiden taken ten 
aanzien van bestuursgeschil len kunnen worden belast, zoals thans ook art i-
kel 85 van de Grondwet de mogel i jkheid van opdracht aan een afdeling van 
de Raad expliciet noemt. De staatscommissie heeft in de redactie van haar 
artikel 59, tweede l id8 alleen de Raad vermeld. Zij merkt in de toel icht ing op, 
dat de gekozen redactie er niet aan in de weg staat, dat de bedoelde be-
voegdheden aan een afdeling van de Raad worden toegekend, zoals artikel 
179, tweede l id, van de Grondwet geen be lemmer ing opwerpt tegen cassa-
t ierechtspraak door afzonderli jke kamers van de Hoge Raad. 

Dit betoog van de staatscommissie kunnen w i j niet onderschr i jven. De 
door de Afdel ing geschil len van bestuur gedane voordracht tot een uitspraak 
geldt niet als afkomst ig van de Raad in pleno, maar als een zelfstandige han-
del ing van de afdel ing als zodanig, terwi j l de Hoge Raad, intern ingericht in d i -
verse kamers, naar buiten toe als college uitspraak doet. 

Een analogie met artikel 179, tweede l id, van de Grondwet achten wi j daar-
o m niet aanwezig. De kamers van de Hoge Raad zijn eerder te vergeli jken 
met de kamers waar in de Afdel ingen geschil len van bestuur en rechtspraak 
naar luid van de artikelen 28 en 66 Wet op de Raad van State, kunnen wor-
den gesplitst. 

Wi j oordelen het op grond van het voorgaande wenseli jk in de grondwet-
■ «De Raad wordt voorts gehoord over alle ge- teij jke bepalingen betreffende bevoegdheden van de Raad van State inzake 
schillen van bestuur die bij koninklijk besluit . ... ,. . , , .... , .... , . . . . . , . 

H L^itaTn 0 . J „ n H 0 L r t r f . „ ; t bestuursgeschi l len tevens uitdrukkeli jk de mogel i jkheid te vermelden, dat 
worden beslist. De wet kan aan de Raad de uit- • ' ° J 

spraak in deze geschillen opdragen.» ook een afdel ing van de Raad deze bevoegdheden kan ui toefenen. 
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Artikel 4.2 

Eerste 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 van rechtswege zitting hebben van de Prins van Oranje en de dochter 
des Konings, die de vermoedelijke erfgenaam is van de Kroon. De Vierde af-
deling van de Raad van State merkt daarentegen in haar advies naar aanlei-
ding van de Proeve op, dat gevoel voor traditie en voor het historisch ge-
groeide pleit voor handhaving van de Koning als voorzitter van de Raad. 
Voor wijziging van het bestaande stelsel is naar de mening van de afdeling 
niet voldoende aanleiding9. 

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. 

De ratio van het zitting hebben van de troonopvolger in de Raad van State 
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 Grondwet te handhaven. In de onderhavige bepaling wordt 
met het oog op de voorbereiding op het koningschap de huidige leeftijds-
grens van achttien jaar met betrekking tot het van rechtswege zitting hebben 
in de Raad van de vermoedelijke troonopvolger gehandhaafd. 

In het grondwetsherzieningsontwerp inzake het koningschap is voorge-
steld in de Grondwet te bepalen, dat de Koning het koninklijk gezag eerst uit-
oefent, nadat hij de leeftijd van eenentwintig jaar heeft bereikt. Voor een 
toelichting op dit voorstel wordt hier verwezen naar de memorie van toelich-
ting bij dat wetsontwerp. 

In verband hiermede dient in het onderhavige artikel tevens te worden 
voorzien in het van rechtswege zitting hebben in de Raad van State voor de 
Koning die wel de leeftijd van achttien jaar maar nog niet die van eenentwin-
tig jaar heeft bereikt en voor wie dus nog een regent optreedt. Voor hem 
geldt a fortiori dat deelneming aan de werkzaamheden van de Raad van be-
lang is met het oog op de toekomstige uitoefening van de koninklijke functie. 
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. 

Tweede, derde en vierde lid 

9 «Naar een nieuwe Grondwet?», deel 2, nr. 
10, blz. 83e.v. 
10 Bijl. Hand. Tweede Kamer, zitting 
1970-1971,11 279 en 11 280, nr. 6, blz. 4 r.k. en 
nr. 8/9, blz. 11 r.k. en Eerste Kamer, zitting 
1974-1975,11 280 nr. 59, blz. 4ennr. 59a, blz. 7 
" Bijl. Hand. Eerste Kamer, zitting 1974-1975, 
12 944, nr. 75, blz. 4; nr. 75a, blz. 7 

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 er op 
gewezen, dat onder de huidige Grondwet een zodanige wijziging van de be-
noemingsprocedure niet mogelijk is.10 

Ook bij de behandeling van de Nota inzake het grondwetsherzieningsbe-
leid werd dit punt ter sprake gebracht.11. Over de vraag of tot wijziging van 
de benoemingsprocedure in de hier bedoelde zin moet worden overgegaan, 
merken wij het volgende op. 

Tweede Kamer, zitting 1979-1980,16040 (R 1141), nrs. 3-4 



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. 

Daartegenover staat echter een belangrijk nadeel. Indien, zoals bij 
de Hoge Raad, aan de Tweede Kamer een grondwettelijk recht van voor-
dracht zou worden toegekend, dan zou zulks betekenen dat de keuze voor de 
regering bij de benoeming van de leden van de Raad van State te zeer be-
perkt wordt. Wij achten het echter van belang hier een ruime keuzemogelijk-
heid 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 
college zeer duidelijk van die van de Hoge Raad. Daarom dient naar ons oor-
deel het verschil in de wijze van benoeming voor de Raad van State en Hoge 
Raad gehandhaafd te blijven. Mitsdien hebben wij de staatscommissie ge-
volgd in haar voorstel, dat de leden van de Raad zonder voordracht van de 
Tweede Kamer bij koninklijk besluit worden 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 benoeming van de vice-president en de 
leden, waarbij evenwel de beslissing bij de regering bleef. 

Naast een grotere invloed voor de Raad bij de benoeming van de vice-pre-
sident en de leden is bij de jongste wijziging van de Wet op de Raad van Sta-
te daarin een waarborg voorde onafhankelijkheid van de leden van de Raad 
van State opgenomen. Volgens de artikelen 3 en 3a worden zij voor het le-
ven benoemd en kunnen zij uitsluitend door de Raad zelf worden ontslagen 
overeenkomstig de procedure voor ontslag van de leden van de rechterlijke 
macht die voor het leven of voor een bepaalde tijd zijn benoemd (artikel 11 
13a Wet op de Rechterlijke Organisatie). Bij de thans aanhangige grondwets-
herziening rijst de vraag of deze waarborgen niet in de Grondwet zelf neer-
gelegd dienen te worden. 

Wij menen dat zulks inderdaad de voorkeur verdient. Gelet op de belang-
rijke staatsrechtelijke positie van de Raad, zowel op het terrein van de 
advisering in zaken van wetgeving en bestuur als op dat van de geschillen 
van bestuur en de administratieve rechtspraak, lijkt een grondwettelijke 
waarborg voor de onafhankelijkheid van de leden van de Raad op zijn plaats. 

Vijfde lid 

Artikel 72, tweede lid, van de Grondwet bepaalt onder meer, dat de wet de 
bezoldiging van de Raad van State regelt. Het vijfde lid van artikel 4.2 is in 
zoverre ruimer geredigeerd, dat aan de wetgever de opdracht wordt gege-
ven de rechtspositie van de leden van de Raad te regelen. In de voorstellen 
van de staatscommissie wordt de regeling van de rechtspositie van de leden 
niet meer uitdrukkelijk aan de wetgever voorbehouden en valt deze aangele-
genheid onder de werking van het door haar voorgestelde artikel 79 inzake 
de rechtstoestand van ambtenaren. Wij achten het echter wenselijk in ver-
band met de bijzondere positie van de Raad van State een afzonderlijke 
grondwettelijke bepaling inzake de verdere regeling van de rechtspositie 
van de leden van de Raad op te nemen. 

Artikel 4.3. (artikel 60, eerste lid, staatscommissie) 

De huidige Grondwet geeft in artikel 193 een aantal voorschriften, welke 
betrekking hebben op de Algemene Rekenkamer. In het eerste lid van dat ar-
tikel wordt aan de wetgever opgedragen de samenstelling en de taak van de 
Algemene Rekenkamerte 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 
het wetsontwerp een aanduiding van de constitutionele taak van het college 
opgenomen in artikel 4.3. dat bepaalt dat de Algemene Rekenkamer is belast 
met het onderzoek van de ontvangsten en uitgaven van het Rijk. 
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Met betrekking tot de Raad van State is een soortgel i jke gedragsl i jn ge-
vo lgd . Evenmin als dit meebrengt dat aan dit col lege geen andere taken kun-
nen worden opgedragen - t e denken is aan de adviserende taak van de Raad 
van State met betrekking tot ter verniet ig ing voorgedragen besluiten - staat 
de bedoelde taakaanduiding van de Rekenkamer in de weg aan de mogeli jk-
heid de kamer bij de wet met andere taken te belasten, zoals het toezicht op 
en de jurisdict ie over de comptabelen, de controle van r i jkse igendommen en 
van een aantal parastatale instel l ingen. Verwezen zij in dit verband naar het 
bepaalde in artikel 4.6, tweede l id. 

Artikel 4.4. (artikel 60, tweede en derde lid, staatscommissie) 

Het tweede, derde en vierde lid van artikel 193 van de huidige Grondwet 
geven enkele bepal ingen, welke de onafhankeli jke posit ie van de leden van 
de Rekenkamer waarborgen. Deze bepalingen zijn inhoudel i jk in het eerste, 
tweede en derde lid van artikel 4.4. overgenomen. 

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

Artikel 4.5. (artikel 62 staatscommissie) 

Artikel 87 van de Grondwet bepaalt, dat de instel l ing van vaste colleges 
van advies en bi jstand aan de regering geschiedt krachtens de wet , die te-
vens regelen inhoudt omtrent hun benoeming, samenste l l ing, werkwi jze en 
bevoegdheid. Deze bepaling is, op een enkele afwi jk ing na, overgenomen in 
de artikelen 4.5 en 4.6, eerste l id. Anders dan in artikel 87 van de Grondwet is 
in het onderhavige artikel niet opgenomen, dat de vaste colleges advies ge-
ven «aan de regering», maar is evenals ten aanzien van de Raad van State 
niet vermeld aan wie advies kan worden uitgebracht. 

Wel is, anders dan in de door de staatscommissie voorgestelde bepal ing, 
in het artikel sprake van zaken van «wetgevingen bestuur van het Rijk». 
Daarmede is uitdrukkeli jk aangegeven dat het hier niet gaat om 
adviescolleges van lagere openbare l ichamen. 

Het huidige artikel 87 kent de termino log ie «colleges van advies en bij-
stand». Of met «bijstand» in dit artikel iets anders word t bedoeld dan advies 
moet betwi j fe ld worden , zodat de vermeld ing van deze term naast «advies» 
onwensel i jk is. Derhalve hebben wi j de term «bijstand» niet in de bepaling 
van artikel 4.5 overgenomen. 

Dat aan de vaste adviescolleges naast hun adviserende taak ook nog an-
dere taken kunnen worden opgedragen, is in het tweede lid van artikel 4.6 
tot ui tdrukking gebracht. 

Het voorgestelde artikel schrijft - anders dan artikel 62 van de staatsconv 
missie - voor, dat de instel l ing van vaste adviescolleges bij of krachtens de 
wet dient te geschieden. Daarmede is de in het bestaande artikel 87 gegeven 
mogel i jkheid tot delegatie met betrekking tot de instel l ing van vaste advies-
colleges gehandhaafd. Wel zal ingevolge artikel 4.6. in de wet het een en an-
der omtrent de inr icht ing, samenstel l ing en bevoegdheid moeten worden 
opgenomen. In verband met het laatste zij nog het volgende opgemerkt. In 
artikel 87 van de huidige Grondwet worden naast elkaar genoemd «benoe-
ming» en «samenstel l ing». Naar ons oordeel bestaat er geen reden deze be-
gr ippen beide in de nieuwe Grondwet op te nemen. De benoeming van de 
leden van een vast college kan onzes inziens begrepen worden geacht onder 
de samenstel l ing van dat col lege. 
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 
4.5. Voor de beantwoord ing van deze vraag kan aanslui t ing worden gezocht 
bij het hiervoor in paragraaf 3 van het algemeen gedeelte van de toel icht ing 
vermelde rapport nr. 12 van de Wetenschappel i jke Raad voor het Regerings-
beleid. In dit rapport somt de Raad een aantal criteria op die te zamen het be-
gr ip «permanent extern adviesorgaan» afbakenen. 
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Naar ons oordeel kan aan de hand van deze criteria eveneens worden 
vastgesteld, wanneer van een vast adviescollege in de zin van artikel 87 van 
de Grondwet en het voorgestelde artikel 4.5 sprake is. Naar analogie van de 
WRR verstaan wi j onder bedoelde vaste adviescolleges organen die: 

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

tenminste de helft bestaan uit personen die geen ri jksambtenaren zijn tot 
wier hoofdfunct ie het behoort hun minister te adviseren over de problema-
tiek waarvoor het adviesorgaan is gesteld; 

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

als doors laggevend 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 ui 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 
4.5 zich niet slechts uitstrekt tot colleges welke uitslui tend een adviestaak 
vervul len, doch ook tot die colleges voor welke de adviestaak niet de e n i g e -
en wel l icht zelfs niet de voornaamste - taak is. Talrijke colleges hebben 
naast advisering één of meer andere taken die regelgeving, bestuur, onder-
zoek, overleg of toezicht kunnen betreffen. Het voorgestelde artikel 4.6, 
tweede lid opent tot een dergeli jke taakuitbreiding uitdrukkeli jk de mogel i jk-
heid. 

De omstandigheid echter dat zij alle tevens tot taak hebben de centrale 
overheid te adviseren, brengt hen onder de werking van artikel 4.5; zij die-
nen derhalve bij of krachtens de wet te worden ingesteld. 

Artikel 4.6. (artikel 63, eerste lid, staatscommissie) 

Het eerste lid van het artikel draagt de wetgever op de inr icht ing, samen-
stell ing en bevoegdheid van de in het onderhavige hoofdstuk bedoelde col-
leges te regelen. Daarbij is delegatie toegelaten. In deze bepaling zijn opge-
gaan de bestaande bepalingen van de artikelen 83, eerste l id, 87, tweede 
zinsnede, en 193, eerste l id, van de Grondwet, voorzover deze aan de wetge-
ver opdragen onderscheidenli jk met betrekking tot de Raad van State, de 
vaste adviescolleges en de A lgemene 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-
wetten van de afzonderli jke vaste adviescolleges. De wetgever heeft in het 
ver leden herhaaldeli jk de laatstgenoemde methode gevolgd. Een algemene 
wet is tot dusver niet tot stand gekomen. Indien evenwel in de toekomst be-
hoefte zou ontstaan aan een dergeli jke wet , dan vormt de voorgestelde be-
paling daarvoor geenszins een be lemmer ing. 

In het tweede lid is in afwi jk ing van de staatscommissie opgenomen, dat 
aan de in het onderhavige hoofdstuk bedoelde colleges naast de uitdrukke-
lijk in de Grondwet vermelde taken bij of krachtens de wet ook andere kun-
nen worden opgedragen. Op deze wijze word t duideli jk bepaald dat de in de 
Grondwet gegeven taakopdrachten van de in dit hoofdstuk bedoelde colle-
ges niet l imitatief zi jn. Hiermee word t overigens niet een nieuwe bevoegd-
heid aan de wetgever gegeven. Ook onder de huidige Grondwet worden de-
ze taakopdrachten niet als l imitat ief opgevat. Zo is al sinds 1861 in de Wet op 
de Raad van State een taakopdracht voor de Afdel ing geschil len van bestuur 
opgenomen, waarvoor in de Grondwet geen basis is te v inden. 

Ook krachtens de wet worden wel taken aan deze colleges opgedragen. 
V o o r d e Raad van State wi jzen w i j in dit verband op artikel 15, derde lid van 
de Wet op de Raad van State, op grond waarvan een algemene maatregel 

Tweede Kamer, zitt ing 1979-1980,16 040 (R 1141), nrs. 3-4 12 



van bestuur het horen van de Raad verpl icht kan stellen. Voor wat betreft de 
Algemene Rekenkamer kan gewezen worden op artikel 23 van het op de 
Grootboekwet gebaseerde Grootboekbesluit , waar in een taakopdracht voor 
de Algemene Rekenkamer is opgenomen. 

Artikel 4.7. (artikel 63, tweede lid, en artikel 66, eerste lid, staatscommissie) 

In navolg ing van de staatscommissie stellen w i j twee bepal ingen voor met 
betrekking tot de openbaarheid van de adviezen van de colleges bedoeld in 
dit hoofdstuk. In de voorstel len van de staatscommissie luidde een bepal ing 
in het hoofdstuk «Vaste col leges»: Zij {de wet) geeft regels omtrent de open-
baarmaking van hun adviezen. Daarnaast stelde de staatscommissie voor 
aan de bepal ing betreffende het indienen van wetsvoorstel len toe te voe-
gen: Behoudens bij de wet te bepalen uitzonderingen gaan die voorstellen 
fergezeld van de adviezen terzake uitgebracht door de in hoofdstuk IVbe-
doelde colleges. 

Wij zijn van mening dat vanuit een oogpunt van systematiek de beide be-
palingen inzake de openbaarmaking van adviezen van de bedoelde colleges 
in één artikel dienen te worden samengebracht, dat in het hoofdstuk «Raad 
van State, A lgemene Rekenkamer en andere vaste colleges» word t opgeno-
men. Wi j brengen hierbi j in her inner ing, dat in de memor ie van toel icht ing 
bij het eerder ingediende grondwetsherz ieningsontwerp inzake wet ten en 
andere voorschr i f ten, reeds de voorkeur is ui tgesproken voor het regelen 
van de openbaarheid van de adviezen van deze colleges - ook over legging 
aan het par lement is een vorm van openbaarheid - in het hoofdstuk waar 
ook de overige bepalingen betreffende deze instel l ingen te v inden zijn (w.o. 
15047 (R 1099), nr. 3, blz. 12). 

In het voorgestelde eerste lid van artikel 4.7 is gekozen voor een formule-
r ing, waar in 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 adviezen openbaar gemaakt worden volgens re-
gels bij de wet te stellen. Anders dan in het voorstel van de staatscommissie, 
word t daarmede het ui tgangspunt voor de wetgever, te weten dat de advie-
zen in beginsel openbaar gemaakt worden , in de Grondwet vermeld. 

De bepaling spreekt zich niet uit over de wijze waarop het openbaar ma-
ken van de adviezen dient te geschieden. Al naar gelang van de aard en de 
betekenis van de adviezen zal openbaarmaking kunnen geschieden door ad-
viezen in druk uit te geven, dan wel zal met openbaarmaking door ter inzage 
legging van de adviezen voor een ieder kunnen worden volstaan. In dit ver-
band kan gewezen worden op artikel 3, derde lid van de hiervoor genoemde 
Wet openbaarheid van bestuur. 

In het eerste lid van artikel 4.7 word t gesproken van «openbaar gemaakt». 
Wi j hebben hiermee wi l len uitdrukken dat de adviezen in de openbaarheid 
moeten worden «gebracht», zodat ook indien adviezen ter inzage worden 
gelegd, aan die ter inzage legging op enigerlei wijze bekendheid moet wor-
den gegeven. Artikel 3, vierde l id, van de Wet openbaarheid van bestuur 
schrijft in overeenstemming hiermee voor dat van de openbaarmaking me-
dedel ing word t gedaan in de Nederlandse Staatscourant. 

De voorgestelde bepaling spreekt van adviezen in het algemeen. Daaron-
der valt mede de categorie van de wetgevingsadviezen. Wi j zijn echter, 
evenals de staatscommissie, van mening dat ten aanzien van de wetge-
vingsadviezen de Grondwet zelf in sterkere mate dan voor de overige advie-
zen openbaarmaking op de voorgrond dient te stellen. Om die reden word t 
in het tweede lid van artikel 4.7 een speciale bepal ing aan de openbaarma-
king van wetgevingsadviezen gewi jd . Bij adviezen val lende onder het eerste 
lid van artikel 4.7 kan in het bijzonder worden gedacht aan adviezen over, of 
die leiden tot, beleidsnota's aan het parlement. Het is in dit kader van belang 
erop te wijzen dat de clausule «volgens regels bij de wet te stellen» - een 
clausule die eveneens is opgenomen in het algemene openbaarheidsart ikel 
5.2.11 - de wetgever voldoende ruimte biedt tot het beperken van de plicht 
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tot openbaar maken voor bepaalde categoriën van adviezen. In dit verband 
vestigen w i j de aandacht op artikel 3 van de Wet openbaarheid van bestuur. 
Dat artikel schrijft openbaarmaking voor van die categorie van adviezen, die 
met het oog op het te vormen beleid aan de centrale overheid zijn uitgebracht 
door niet-ambtel i jke adviescommissies. Dit betekent bi jvoorbeeld dat de ver-
pl icht ing tot openbaarmaking uit artikel 3 Wet openbaarheid van bestuur zich 
niet uitstrekt tot de categorie van adviezen over concrete geval len. 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 «volgens 
regels bij de wet te stellen» geeft voorts de mogel i jkheid dat de wet - waarbi j 
zowel kan worden gedacht aan een algemene wet als aan de wetten waar in 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 kun-
nen voor tv loeien uit het stelsel van de wet of zijn neergelegd in daartoe uit-
drukkeli jk strekkende bepal ingen. In dit verband kan gewezen worden op arti-
kel 4 van de Wet openbaarheid van bestuur, waar in uitdrukkeli jk uitzonderin-
gen op de openbaarheidsregels van de voorafgaande artikelen zijn neerge-
legd. 

Het tweede //c/van artikel 4.7 schrijft voor dat adviezen, uitgebracht ter za-
ke van voorstel len van wet die door of vanwege de Koning worden inge-
diend, aan de Staten-Generaal worden overgelegd, behoudens bij de wet te 
bepalen ui tzonderingen. 

Aldus word t verzekerd dat de genoemde adviezen - ongeacht of die nu 
van de Raad van State of van een ander in hoofdstuk 4 bedoeld adviescolle-
ge afkomst ig zijn— in het algemeen openbaar gemaakt worden De menings-
vo rming binnen de Staten-Generaal zal daarmede worden gediend. De Wet 
openbaarheid van bestuur en het nieuwe artikel 25a van de Wet op de Raad 
van State zijn hiermee in overeenstemming. 

De wetgever dient de bevoegdheid te hebben ui tzonderingen te maken op 
de hier bedoelde regel. In dit verband wijzen w i j op artikel 4 van de Wet 
openbaarheid van bestuur, dat immers ook betrekking heeft op de adviezen 
ter zake van wetgev ing 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 vo lgen 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 gezonden. 
Het t i jdst ip van de openbaarmaking van de adviezen zou daarmede grondwet-
teli jk gefixeerd geacht kunnen worden. Het huidige voorstel beoogt de moge-
li jkheid van eerdere openbaarmaking van de adviezen grondwettel i jk niet uit 
te sluiten. 

Wi j wi jzen er tenslotte 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 lu idt : Gedurende vijfjaren na de 
inwerkingtreding van deze bepaling kunnen uitzonderingen als bedoeld in 
artikel 66, eerste lid, 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 ui tzonderingsregel 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 vervallen van artikel 72, waarvan hiervoor sprake was, zal wor-
den voorgesteld bij het wetsontwerp, dat betrekking heeft op de rechtstoe-
stand van de ambtenaren (vergelijk artikel 79 van de staatscommissie). 

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

De Minister van Binnenlandse Zaken, 
H. Wiegel 

De Staatssecretaris van Just i t ie, 
E. A. Haars 

De Minister van Financiën, 
F. H. J . J . Andriessen 

Tweede Kamer, zitt ing 1979-1980,16040 (R 1141), nrs. 3-4 15 



I 


