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De plaats van het nieuwe artikel 

Wij namen er nota van dat de leden van de fractie van het C.D.A. met 
belangstelling kennis hadden genomen van de nadere argumenten van de 
regering ten aanzien van de plaatsing van het codificatie-artikel in het hoofd-
stuk Wetgeving en bestuur. Met genoegen lazen wij dat zij overtuigd waren 
door de uitleg van de regering naar aanleiding van de door hen gedane ver-
wijzing naar de wijze van codificatie in West-Duitsland. 

De betekenis van de codificatie-opdracht 

Wat betreft het begrip codificatie zelf wilden de leden van de C.D.A.-fractie 
graag nog enige verduidelijking ontvangen. 

Het begrip codificatie heeft heden ten dage naar onze mening een dubbe-
le betekenis; daaronder rekenen wij niet slechts de algemene wetboeken, 
maar ook algemene, stelselmatige wetten in formele zin voor rechtsonder-
delen van enige omvang. Als voorbeelden van laatstgenoemde categorie 
hebben wij in de memorie van antwoord genoemd de Faillissementswet en 
de Wet op de economische delicten. Het begrip codificatie valt aldus niet sa-
men met de idee van algemene wetboeken. De zojuist genoemde algemene, 
stelselmatige wetten zijn daaronder te begrijpen; zij worden bedoeld in de 
uitzonderingsclausule in artikel 5.2.8, eerste lid. Deze clausule beperkt de 
werkingssfeer van het codificatievoorschrift niet; zij brengt veeleer tot uit-
drukking dat binnen de werkingssfeer van dat voorschrift regeling bij afzon-
derlijke wet uitzondering dient te zijn. Buiten de werkingssfeer van het codi-
ficatievoorschrift vallen, zo hebben wij opgemerkt, de bijzondere, meren-
deels administratieve wetten die een materie tot onderwerp hebben welke 
op zich weinig of nagenoeg niets met burgerlijk, straf- of procesrecht van 
doen heeft, maar waarin bepalingen voorkomen die tot een of meer van de-
ze rechtsgebieden behoren en die uit de aard der zaak in die bijzondere wetten 
thuishoren. Als voorbeeld noemden wij de Drank- en Horecawet. De hier be-
doelde bepalingen uit de bijzondere wetten komen niet binnen de werkings-
sfeer van het codificatie-artikel en vallen derhalve niet onder de uitzonde-
ringsclausule van artikel 5.2.8, eerste lid. 

De leden hier aan het woord meenden op blz. 6 van de memorie van ant-
woord een engere opvatting van het begrip codificatie te moeten lezen, dan 
die welke wij zojuist weergaven en waarin zij zich zeer wel zouden kunnen 
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v inden. Zij lezen die engere opvat t ing in de passage: «Dat zou voor hem 
(de wetgever) van belang kunnen zijn indien hij overweegt een materie bui-
ten de wetboeken te regelen, waarvan het in de praktijk niet meteen duideli jk 
is of een zodanige regel ing al dan niet onder de werkingssfeer van het codif i -
catie-artikel val t». Naar onze mening geeft deze passage geen blijk van een 
engere opvat t ing van het begrip codif icat ie dan hierboven omschreven. 
Waar w i j in de onderhavige passage op doelden is het vo lgende. 

Het is niet ui tgesloten dat er zich geval len zullen voordoen, waar in rege-
l ing in a lgemene wetboeken in ieder geval niet aangewezen li jkt, en waar in 
voorts niet duidel i jk is of een wettel i jke regel ing onder de ui tzonderingsclau-
sule van artikel 5.2.8, eerste l id, valt - en dus onder het codif icat ievoorschri f t 
- , of dat men te maken heeft met een bi jzondere wet die buiten de werk ing 
van dat voorschr i f t blijft. Naarmate in een bijzondere wet meer bepal ingen 
van burgerl i jk, straf- of procesrecht op meer stelselmatige wijze zijn opge-
nomen, gaan de l i jnen van wat binnen en wat buiten het codif icat ievoor-
schrift valt, verv loeien. De aangehaalde passage heeft dus met name het 
oog op het niet aanstonds duideli jke grensgebied van het codif icatievoor-
schrift, meer in het bi jzonder van de ui tzonderingsclausule, en van de bij-
zondere wet ten. In die grensgeval len, zo hebben w i j gesteld , moet de wet-
gever iets meer ru imte hebben dan thans het geval is, om wettel i jke regel in-
gen, buiten de algemene wetboeken, en derhalve op basis van de uitzonde-
r ingsclausule, onder de werk ing van het codif icat ievoorschri f t te laten val len. 

Het verheugt ons dat de leden van de fractie van D'66 de uit leg in de me-
mor ie van an twoord betreffende de betekenis van de term «codificatiege-
dachte» bevredigend achtten. 

Wi j hebben niet beoogd in de memor ie van an twoord de suggestie te wek-
ken, als zouden de leden hier aan het w o o r d een toenemende codif icatie van 
regels van materieel en formeel recht buiten algemene wetboeken o m , een 
posit ieve ontwikkel ing v inden. Waar het o m gaat is dat w i j , anders dan de 
Staatscommissie, veel belang hechten aan de uitdrukkeli jke vermeld ing van 
algemene wetboeken in de Grondwet. Deze uitdrukkeli jke vermeld ing be-
nadrukt dat codif icat ie in algemene wetboeken regel en codif icatie in afzon-
derli jke wet ten ui tzondering dienen te zijn. De formuler ing van artikel 85, eer-
ste l id, van de Staatscommissie laat naar onze mening te veel ru imte voor de 
door ons niet wensel i jk geachte ontwikkel ing in de r icht ing van een toene-
mende vast legging van rechtsregels buiten de algemene wetboeken om. Een 
zodanige ontwikkel ing zou de rechtseenheid, de rechtszekerheid en de toe-
gankel i jkheid van het recht n ie t ten goede komen. 

Overigens onderschr i jven wi j de door de aan het woo rd zijnde leden ver-
melde gedachte, dat het onvoldoende is o m zich tot a lgemene wetboeken te 
beperken en dat men te allen t i jde en op alle plaatsen in een regelgevend 
systeem moet trachten te komen tot een helder en samenhangend bouw-
werk. Wi j menen dat het bestaan van algemene wetboeken deze helderheid 
en samenhang in aanzienlijke mate bevordert . Daarnaast dient echter met 
kracht te worden gestreefd naar helderheid en samenhang in de overige 
wetgev ing ; harmonisat ie en coördinat ie van wetgev ing zullen bij voor tdu-
ring de aandacht moeten hebben. 

Artikel 5.2.8, eerste lid 

De leden van de C.D.A.-fractie gaven te kennen niet over tu igd te zijn van 
de verduidel i jk ing die de vervanging van het woo rd «enkele» door het 
woo rd «bepaalde» zou geven. 

Naar wi j hebben gesteld, heeft het woo rd «enkele» uitslui tend een getals-
matige, kwanti tat ieve betekenis. Zonder de overgang bij een precies aantal 
te kunnen leggen, zal duidel i jk zijn dat «enkele» louter op een zeer beperkt 
aantal kan slaan. 

Het woo rd «bepaalde» suggereert eveneens een getalsmatige beperking, 
doch doet dat in minder sterke mate dan «enkele». Dit is met name van be-
lang in verband met de grensgeval len, waarop in onze reactie op de voor-

Tweede Kamer, zitt ing 1979-1980, 15 046, nr. 9 2 



gaande opmerking van de leden hier aan het woord werd gedoeld. In die ge-
vallen biedt het woord «bepaalde» meer mogelijkheden om wettelijke rege-
lingen onder de werking van het codificatievoorschrift te laten vallen, dan 
het woord «enkele». 

Het woord «bepaalde» is derhalve ruimer dan het woord «enkele», niet 
omdat, zoals de leden van de C.D.A.-fractie suggereren, de «kwalitatieve 
voorwaarden» ruimer zijn - het zal steeds moeten gaan om de stelselmatige 
regeling van rechtsonderdelen van enige omvang - maar omdat het in ge-
talsmatig opzicht minder beperkt is. Aangezien niette overzien is hoeveel 
van de meergenoemde grensgevallen zich voordoen, achten wij enige ver-
ruiming van de uitzonderingsclausule in de door ons bepleite zin wenselijk. 
Wij wijzen er in dit verband nog op dat de uitzonderingsclausule uitdrukke-
lijk als zodanig geformuleerd is. Hierin ligt voor de wetgever een duidelijke 
vingerwijzing, dat hij van die clausule niet dan om gewichtige redenen ge-
bruikzal kunnen maken. 

De leden van de fractie van het C.D.A. brachten vervolgens de vraag ter 
sprake of regeling van burgerlijk recht in medebewind onder het komende 
stelsel mogelijk zal zijn. Dienaangaande merken wij het volgende op. Het 
voorgestelde artikel 5.2.8 laat evenals het huidige artikel 164 Grondwet dele-
gatie toe. De wetgever is derhalve bevoegd om bij datgene wat hij ingevolge 
het codificatievoorschrift moet doen andere organen in te schakelen. Die an-
dere organen kunnen zijn organen van hetzelfde bestuursniveau (bij voor-
beeld Kroon), maar ook organen van een ander bestuursniveau (bijvoor-
beeld provincie of gemeente). 

Met betrekking tot de mate waarin andere organen kunnen worden inge-
schakeld, hebben wij in de memorie van antwoord benadrukt dat die, in ver-
band met historie, aard en strekking van het codificatievoorschrift, zeer be-
perkt is. 

De wijze waarop andere organen kunnen worden ingeschakeld, wordt 
door de delegatiebevoegdheid op zich niet bepaald. Die inschakeling kan in-
houden dat het andere orgaan ten aanzien van de betreffende materie voor 
een belangrijk deel of - aanvullend - voor een klein deel regels moet of mag 
geven. Hieruit volgt dat de inschakeling van bij voorbeeld de gemeenten on-
der andere kan worden verwezenlijkt door hen in medebewind te roepen ter 
regeling van de materie in kwestie. Terugkerend naar de vraag van de leden 
hier aan het woord merken wij in het licht van het voorgaande op, dat de 
wetgever, binnen de enge grenzen die door historie, aard en strekking van 
het codificatievoorschrift worden getrokken, bevoegd is provincies of ge-
meenten in medebewind te roepen ter regeling van onderwerpen van bur-
gerlijk recht. Dit geldt mutatis mutandis evenzeer voor de in het tweede lid 
van artikel 5.2.8 genoemde algemene regels van bestuursrecht. 

De leden van de fractie van het C.D.A. vroegen nog of zij goed begrepen 
hebben, dat een historische interpretatie en een interpretatie naar de strek-
king zich verzetten tegen een uitleg van artikel 164 Grondwet als zouden ge-
decentraliseerde wetgevers feiten als misdrijf strafbaar mogen stellen, ter-
wijl de tekst van artikel 164 Grondwet en van het voorgestelde artikel 5.2.8 
een dergelijke opvatting wel toelaat. Naar onze mening is deze zienswijze 
niet juist en vindt zij ook geen steun in hetgeen wij in de memorie van ant-
woord hebben opgemerkt. Het codificatie-artikel, zoals dat luidt in de be-
staande en in de voorgestelde redactie, onttrekt de daarin genoemde rechts-
gebieden, en dus ook het (nationale) strafrecht, aan de autonome sfeer van 
de lagere openbare lichamen. 

Wat uit historische interpretatie naar de strekking van artikel 164 Grond-
wet is gebleken, is dat met het woord «strafrecht» in dat artikel bedoeld 
wordt het strafrecht dat betrekking heeft op ernstige feiten. Artikel 164 
Grondwet verplicht de formele wetgever niet tot het codificeren van overtre-
dingen in een wetboek van strafrecht. Waar het artikel de formele wetgever 
wel, en bij uitsluiting toe verplicht, is om het strafrecht dat betrekking heeft 
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op ernstige feiten in een algemeen wetboek te codificeren. Daaruit vloeit 
voort dat dat de provinciale en gemeentelijke wetgevers niet bevoegd zijn 
feiten als misdrijf strafbaar te stellen. 

De interpretatievraag die hier in het geding is, is dus niet de vraag of de 
tekst van het codificatievoorschrift de gedecentraliseerde wetgevers de be-
voegdheid geeft misdrijfbepalingen uit te vaardigen, terwijl uit historie en 
strekking van dat voorschrift het tegendeel zou blijken. Tekst, historie en 
strekking van de codificatiebepaling zijn in dit opzicht duidelijk: de bevoegd-
heid tot regeling van het misdrijvenrecht is bij uitsluiting voorbehouden aan 
de formele wetgever. De interpretatievraag die wij in de memorie van ant-
woord bespraken betrof de omvang van het begrip (nationaal) «strafrecht» 
in de codificatiebepaling. De tekst van die bepaling doet vermoeden dat 
daaronder zowel misdrijven als overtredingen vallen. Uit historische inter-
pretatie en interpretatie naar de strekking is komen vast te staan dat de term 
«strafrecht» in het codificatie-artikel de specifieke, beperkte betekenis heeft 
van misdrijvenrecht. 

Artikel 5.2.8, tweede lid (bestuursrecht) 

Wij namen nota van de opmerkingen van de leden van de C.D.A.-fractie 
dat zij wat betreft de realisatie van de in artikel 5.2.8, tweede lid, vervatte op-
dracht aan de wetgever, begrip kunnen opbrengen voor de complexiteit van 
de stof. Daarmee zal ook wel rekening worden gehouden bij het beoordelen 
van de termijnen waarbinnen wetgeving ter uitvoering van deze grondwet-
telijke opdracht tot stand kan worden gebracht. 

Het verheugde ons dat de argumentatie van de regering met betrekking 
tot de term «algemeen bestuursrecht» de leden hier aan het woord had 
overtuigd. 

De leden van de fractie van D'66 hoopten dat de wetgeving met betrekking 
tot de algemene regels van bestuursrecht inderdaad tot stand zal komen. Zij 
hechtten eraan vast te stellen, dat, waar de codificatie in het algemeen de 
rechtszekerheid en de toegankelijkheid van het recht bevordert, dit juist in 
het bestuursrecht van grote betekenis zou kunnen zijn voor de burger in de 
huidige ingewikkelde maatschappij. Wij kunnen met deze opvatting geheel 
instemmen; wij tekenen daarbij aan dat artikel 5.2.8, tweede lid, imperatief is 
geformuleerd, zodat de wetgever verplicht zal zijn algemene regels van be-
stuursrecht vast te stellen. 

Codificatie van tuchtrecht 

De leden van de C.D.A.-fractie stelden de vraag waarom in de Grondwet 
niet een opdracht aan de wetgever tot codificatie van het van overheidswe-
ge vastgestelde tuchtrecht zou kunnen worden opgenomen. Naar hun me-
ning is dit terrein overzichtelijk en samenhangend; de complexiteit van de 
materie zal daar geen probleem zijn. 

Ter voorkoming van misverstand wijzen wij er deze leden op, dat wij in de 
memorie van antwoord niet hebben gesproken van een grondwettelijke op-
dracht het tuchtrecht of een gedeelte daarvan te regelen in een algemeen 
wetboek, maar van een grondwettelijke opdracht het tuchtrecht of een ge-
deelte daarvan te regelen bij de wet. Dit laatste laat regelingen van onderde-
len van het tuchtrecht in afzonderlijke wetten toe. Wij zijn van opvatting dat 
een opdracht aan de wetgever om «het tuchtrecht» in een algemeen wet-
boek of bij de wet te regelen te ver zou gaan, wegens de verscheidenheid 
waarin het tuchtrecht zich aandient. Deze opvatting geldt evenzeer met be-
trekking tot een opdracht tot regeling bij de wet van het van overheidswege 
vastgestelde tuchtrecht. Anders dan de leden hier aan het woord zijn wij van 
mening dat ook het van overheidswege vastgestelde tuchtrecht gekenmerkt 
wordt door een grote verscheidenheid. Van een betekenende mate van samen-
hang op dat terrein kan, zo menen wij, niet gesproken worden. Beziet men 
bij voorbeeld naast elkaar de Advocatenwet, de Wet op het notarisambt, de 
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Medische tuchtwet , de Wet op de paramedische beroepen en de Wet tucht-
rechtspraak bedri j fsorganisat ie, dan moet worden geconstateerd dat zich 
tussen die wet ten aanzienlijke verschil len voordoen in o.a. procedures en 
sanct iemogel i jkheden die hun reden vinden in de ui teenlopende aard van de 
beroepsgroepen waarop zij betrekking hebben. Naar wi j menen verdient het 
dan ook de voorkeur dat de Grondwet in het verband van het codif icatie-art i-
kel geen gewag maakt van het tuchtrecht, ook niet van «het van overheids-
wege vastgestelde tuchtrecht». 

Een andere vraag is of in de Grondwet niet ergens een competent iebepa-
l ing ter zake van de regeling van door de overheid ingestelde tuchtrecht-
spraak zou kunnen worden opgenomen. Een dergeli jke bepal ing zou dan 
kunnen inhouden dat, indien de overheid wenst over te gaan tot regeling 
van de tuchtrechtspraak voor bepaalde groepen, dit bij of krachtens de wet 
moet geschieden. Anders gezegd: de tuchtrechtspraak zou niet door lagere 
regelgevers dan de formele wetgever zelfstandig mogen worden geregeld. 
De beoordel ing of er in een bepaald geval termen aanwezig zijn voor het 
treffen van een wettel i jke voorziening, blijft in deze opzet geheel aan de 
wetgever. Het ligt in onze bedoel ing de opneming in de Grondwet van een 
bepaling als hierbedoeld voor te stellen. Gelet op het nauwe verband van 
een dergeli jke bepaling met vo rmen van berechting van overheidswege, zou 
deze een plaats dienen te kri jgen in het hoofdstuk over de rechtspraak en 
niet in hoofdstuk 5, dat handelt over wetgev ing en bestuur. 

De hier aan het w o o r d zijnde leden stelden in dit verband ten slotte nog de 
vraag of, indien een uitdrukkeli jke grondwettel i jke opdracht daartoe ont-
breekt, artikel 5.2.8, eerste l id, zich verzet tegen vast legging van het tucht-
recht of een gedeelte daarvan in een algemeen wetboek, wanneer de t i jd 
daarvoor rijp blijkt. 

Wi j beantwoorden deze vraag ontkennend. Art ikel 5.2.8, eerste l id, beoogt 
een codif icatie in algemene wetboeken te verzekeren op de aldaar genoem-
de rechtsgebieden. De bepaling staat er niet aan in de weg dat ook op ande-
re rechtsgebieden een codif icatie in algemene wetboeken tot stand zou wor-
den gebracht. 

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

De Min is te rvan Binnenlandse Zaken, 
H. Wiegel 

De Minister van Just i t ie, 
J . de Ruiter 
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