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Wijziging van de Wet op de Raad van State, houdende
verhoging van het aantal leden waaruit de Raad van
State ten hoogste is samengesteld en verhoging van het
aantal Staatsraden in buitengewone dienst dat ten
hoogste kan worden benoemd

NOTA NAAR AANLEIDING VAN HET VERSLAG
Ontvangen 4 februari 1980

Met voldoening vernamen wij dat algemeen begrip werd getoond voor
het voorstel tot wetswijziging. Het is juist, dat, zoals de leden van de fractie
van het C.D.A. opmerkten, de toeneming van het aantal Kroon- en Arob-be-
roepen en de advisering over de wetgeving te zamen zorgen voor een over-
belasting van de Raad van State. Ten gevolge van de toeneming van het
aantal Kroon- en Arob-beroepen en de daaruit voortvloeiende vergroting
van het aantal zittingen dat nodig is om aan deze voortdurende stroom van
beroepen het hoofd te kunnen bieden wordt het voor de staatsraden moeilij-
ker de vereiste aandacht te wijden aan de wetgevende arbeid. Beoogt de
voorgenomen uitbreiding van de raad allereerst verlichting te brengen op
de eerste twee fronten, wij hebben goede hoop, dat aldus ook meer ruimte
zal worden geschapen op het terrein van de wetgeving. Anderzijds brengt
juist op dat terrein een verhoging van het aantal leden zijn eigen problemen
mee. Een gezelschap van 28 leden, die alle in volle omvang de verantwoor-
delijkheid dragen voor de over de wetsontwerpen en ontwerp-algemene
maatregelen van bestuur uit te brengen adviezen, zal in zijn wijze van wer-
ken de weerslag ondervinden van deze uitbreiding; een optimale efficiéntie
zal hierbij immers moeilijk te bereiken zijn. Hierop doelden wij, toen wij in de
memorie van toelichting schreven «dat de voorgestelde mogelijkheid tot uit-
breiding van het college voor deze taak de problemen van de raad nog zal
vergrotenn.

Ook indien thans reeds een Afdeling wetgeving zou worden gevormd,
zou een uitbreiding van het ledental — in volle omvang — nodig zijn. De op-
merking in de memorie van toelichting dat in de bestaande situatie een doel-
treffende taakverdeling niet meer mogelijk is heeft dan ook, zij het in niet ge-
lijke mate, op de totale situatie betrekking. Wij beschouwen dit dus als een
schaduwzijde van de noodzakelijke uitbreiding, die de situatie, wat de coor-
dinatie en efficiéntie betreft, moeilijker doch niet onoverkomelijk zal maken.
Wel vloeit eruit voort dat het gewenst is het feitelijke aantal leden in de toe-
komst, indien vermindering van de werkbelasting dit enigszins mogelijk zal
maken, weer te verkleinen.

Ter zake van de vraag hoe de taken betreffende de advisering over de wet-
geving nu zijn geregeld, verwijzen wij — kortheidshalve — naar de artikelen
17-25 van de Wet op de Raad van State, waaruit onder meer blijkt dat de
raad in afdelingen is verdeeld welke elk betrekking hebben op één of meer
ministeriéle departementen. Elk der leden is in één of meer afdelingen, wel-

Tweede Kamer, zitting 1979-1980, 15 832, nr. 6 1



ke elk uit drie leden bestaan, ingedeeld. De afdelingen hebben onder meer
tot taak het voorbereiden van de behandeling van zaken in de raad. Betreft
het vragen van algemene aard, dan pleegt de zaak te worden voorgelegd
aan de Commissie Wetgeving die pre-advies uitbrengt.

In de memorie van toelichting hebben wij erop gewezen dat in het kader
van de op handen zijnde wijziging van de Grondwet zal worden voorgesteld
de mogelijkheid te openen tot instelling van een afzonderlijke Afdeling wet-
geving bij de Raad van State. Vanzelfsprekend is het zo dat bij de parlemen-
taire behandeling van dit grondwetsherzieningsvoorstel het creéren van de-
ze mogelijkheid op zijn merites zal worden beoordeeld. Wel tekenen wij hier-
bij nog aan dat het, indien zou worden besloten om grondwettelijk de moge-
lijkheid tot instellen van een Afdeling wetgeving te openen, voor de daad-
werkelijke instelling van een Afdeling wetgeving noodzakelijk zal zijn de Wet
op de Raad van State te wijzigen. Dit betekent derhalve dat het bij die gele-
genheid geheel ter beoordeling van de wetgever zal staan op welke wijze hij

vorm wil geven aan het horen van de volle raad of een afdeling van de raad
ter zake van wetgeving.

De aan het woord zijnde leden vroegen of er niet veel aan gelegen was dat
de Raad van State in beginsel als één geheel blijft functioneren. Met deze le-
den achten ook wij het van belang dat de raad waar mogelijk als één geheel
optreedt. Anderzijds moet worden geconstateerd dat het aantal taken van de
raad — taken die wat hun aard betreft in aanzienlijke mate uiteenlopen — en
de taakbelasting van de raad in de afgelopen jaren sterk zijn toegenomen.
Ten aanzien van de taakbelasting op het terrein van de rechtspraak kan zelfs
van een explosieve groei gesproken worden.

Ten gevolge van de onderling verschillende eisen die de respectievelijke
taken stellen op het stuk van deskundigheid, is binnen de raad de specialisa-
tie toegenomen. Bovendien leidde de snel groeiende taakbelasting tot de
wenselijkheid van uitbreiding van het aantal leden van de raad en van het
aantal staatsraden in buitengewone dienst. Hoewel als gezegd de gedachte,
dat de Raad van State waar mogelijk als een geheel optreedt, ons zeer aan
blijft spreken, menen wij niettemin dat de taken van de raad dermate ver-
zwaard zijn, dat het uit een oogpunt van doelmatigheid wenselijk, zo niet
noodzakelijk kan zijn, dat niet de volle raad doch een afdeling van de raad
een of meer taken uitoefent. Wij willen in dit verband erop wijzen dat, naar-
mate de afdelingen van de Raad van State meer taken uitoefenen, de coordi-
natie tussen het werk van de afdelingen een grotere nadruk krijgt. Deze co6r-
dinatie is reeds thans een voorwerp van voortdurende zorg van de vice-pre-
sident van de raad en de voorzitters van de Afdelingen geschillen van be-
stuur en rechtspraak.

Ten einde de indruk te vermijden dat zou door de eventuele instelling van
een Afdeling wetgeving de Raad van State zijn opgesplitst in drie onafhan-
kelijk van elkaar functionerende afdelingen, merken wij nog het volgende
op.

Allereerst zij erop gewezen dat de afdelingen functioneren, en dat ook in
de toekomst zullen blijven doen, binnen het geheel van de raad. Door middel
van een doeltreffende codrdinatie zal moeten worden gewaarborgd dat er
bij voorbeeld geen ongerechtvaardigde verschillen in de hantering van juri-
dische begrippen tussen de afdelingen optreden. Voorts is, wij gaven dat
hiervoor reeds aan, op dit moment nog niet te zeggen hoe de uiteindelijke
vormgeving zal zijn van de taak van de raad op het terrein van de advisering
inzake wetgeving. Ten slotte merken wij op dat de wetgever uiteraard be-
voegd is nieuwe taken aan de Raad van State als geheel op te dragen.

Naar aanleiding van de opmerking van de leden van de C.D.A.-fractie dat
het bij de advisering over de wetgeving niet alleen op de juridische diep-
gang aankomt, maar ook op een zo breed mogelijk geschakeerde maat-
schappelijke achtergrond van degenen die zich met deze advisering bezig-
houden, merken wij op dat het ons zeer wel mogelijk lijkt om bij de bezetting
van een Afdeling wetgeving van een niet al te grote omvang recht te doen
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aan de diversiteit in maatschappelijke stromingen en groeperingen die onze
samenleving kenmerkt. Wij vermogen niet in te zien dat door verhoging van
het maximum van het aantal te benoemen staatsraden in buitengewone
dienst op onjuiste wijze zou worden vooruitgelopen op de mogelijke instel-
ling van een Afdeling wetgeving.

De werkzaamheden van de raad waartoe de staatsraden in buitengewone
dienst, ingevolge artikel 4, lid 3, van de Wet op de Raad van State, door de
vice-president kunnen worden opgeroepen, betroffen tot dusverre hoofd-
zakelijk de Afdeling voor de geschillen van bestuur en de Afdeling recht-
spraak. Het ligt niet in de bedoeling van de vice-president in deze gedragslijn
voor de naaste toekomst wijziging te brengen. Anderzijds wordt aldus echter
mogelijk op de «vaste» leden in mindere mate beslag te leggen voor de
«rechtsprekende» functie van de raad. Bovendien heeft de functie van de
staatsraad in buitengewone dienst een veel flexibeler karakter dan die van
het ambt van de «vaste» staatsraad, doordat hij slechts wordt opgeroepen
wanneer hij nodig is. Ook wanneer het mogelijk zal worden een aantal
staatsraden in buitengewone dienst op part-time basis aan te stellen — waar-
toe wij u op korte termijn voorstellen zullen doen — zal deze flexibiliteit niet
alleen gehandhaafd blijven, maar in bepaalde opzichten zelfs nog worden
vergroot, in die zin dat de «vaste» staatsraden nog verder zullen kun-
nen worden ontlast van hun «rechtsprekende» functie, zonder dat de conti-
nuiteit al te zeer in gevaar komt. Aldus wordt «de flexibiliteit van de regeling
in haar totaliteit gediend».

Nu zowel het onderzoek betreffende de werking van de bezwaarschriften-
procedure ingevolge de Wet Arob als dat betreffende een verbetering van de
behandeling van de Arob-zaken nog slechts kort geleden van start is gegaan,
is het ons tot onze spijt nog niet mogelijk hieromtrent mededeling te doen.
Uiteraard zijn wij bereid, zodra zulks te zijner tijd mogelijk is, het nodige te
verrichten. Ongetwijfeld zal ook de vraag of inderdaad voor alle soorten za-
ken de Arob-procedure de meest geéigende is, door de in de memorie van
toelichting bedoelde subcommissie-Arob worden onderzocht.

Tussen het instituut van de enkelvoudige kamer en dat van de staatsraden
in buitengewone dienst bestaat slechts in één opzicht verband: beide institu-
ten kunnen er, elk op hun eigen wijze, toe bijdragen dat de taak van de «vas-
te» leden wordt verlicht. Dat het instituut van de enkelvoudige kamer, welke
in de regel uit de voorzitter der Kamer bestaat, de continuiteit in gevaar zou
brengen, berust op een misverstand. Deze zou wel in gevaar kunnen komen,
wanneer de verschillende kamers in steeds wisselende samenstelling zitting
zouden houden. Helaas is dit bij sommige kamers op dit ogenblik niet zel-
den het geval. Onder «vaste» leden verstaan wij de «gewone» leden, ter on-
derscheiding van de «buitengewone» staatsraden.

Ter zake van de vraag, hoeveel speelruimte de voorgestelde maximale
aantallen van 28 en 14 bieden, zij er op gewezen, dat dit zal afhangen van de
ontwikkeling van de omvang van ‘s raads werkzaamheden. Wij gaan er ech-
ter van uit, dat benoeming tot het maximaal aantal leden vooralsnog niet no-
dig zal zijn. Op het ogenblik van de inzending van deze nota is in de op 15 ja-
nuari 1980 ontstane vacature mr. J. M. Kan reeds voorzien door de benoe-
ming per 16 februari 1980 van drs. J. A, F. Roelen. Getalsmatig is de ontwik-
keling feitelijk aldus geweest:

Wet van 1861, Stb. 129: veertien
Wijziging van 1934, Stb. 275: «veertien» wordt vervangen door «tien».
Wijziging van 1950, Stb. K. 500: «tien» wordt vervangen door «ten hoog-
ste veertien»,

Wet van 1962, Stb. 88: ten hoogste zestien

Wijziging van 1963, Stb. 268: «zestien» wordt vervangen door «twintigs.

Wijziging van 1975, Stb. 283: «twintig» wordt vervangen door
wvierentwintig».
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De mededeling in de memorie van toelichting, dat de Raad van State, zo-
dra het aantal zaken een dalende lijn zou gaan vertonen, naar vermindering
van het aantal leden zal streven, berust niet op een gegronde verwachting,
dat dit eerlang het geval zal zijn en evenmin op de bedoeling de aanvaarding
van dit wetsontwerp te bevorderen, doch is slechts ingegeven door het hier-
voren reeds vermelde standpunt dat verhoging van het aantal leden in het
algemeen als een noodzakelijk kwaad moet worden beschouwd.

Het voornemen om het bij het KB van 8 juni 1976, nr. 63, op zeven leden
bepaalde aantal leden van de Afdeling rechtspraak, inclusief de voorzitter, te
bepalen op maximaal twaalf vindt zijn grond in de wens het aantal «vaste»
leden van de Afdeling meer in overeenstemming te brengen met het aantal
te behandelen beroepen. Naar verwachting zal het niet mogelijk zijn aan-
stonds tot benoeming van dit maximale aantal over te gaan. Het ligt in de
bedoeling zo spoedig als zulks mogelijk zal blijken, het aantal meervoudige
kamers zodanig uit te breiden dat aan de stroom van beroepen zo goed mo-
gelijk het hoofd kan worden geboden. Op de vraag of het aantal staatsraden
en het aantal ambtenaren voldoende op elkaar zijn afgestemd, moet het ant-
woord luiden, dat er niet alleen een tekort aan staatsraden bestaat doch ook
een tekort aan (geschoolde) ambtenaren. Zoals de eerste ondergetekende
reeds heeft medegedeeld bij de mondelinge behandeling van hoofdstuk Il
van de rijksbegroting voor 1980 (15 800 Il), heeft de Raad van State (na 1976)
op bewonderenswaardige wijze een groot aantal ambtenaren kunnen aan-
trekken, doch een uitbreiding van het aantal staatsraden zal gepaard moeten
gaan met een verdere versterking van het ambtenarenkorps. In de begroting
voor 1980 is daarmede reeds enigszins rekening gehouden.

Met betrekking tot de door de leden van de fractie van D'66 gestelde vra-
gen merken wij het volgende op:

Op het ogenblik van het uitbrengen van het verslag (30 november 1979)
was er uitsluitend de vacature van oud-staatsraad Burger, welke was ont-
staan op 1 september 1979. In die vacature is inmiddels voorzien door de be-
noeming van mr. M. K. Kamperman tot lid van de raad met ingang van 1 fe-
bruari 1980.

Met betrekking tot de vraagtekens die de leden van de fractie van D'66
meenden te moeten stellen bij de instelling van een afzonderlijke Afdeling
voor de wetgeving, veroorloven wij ons te verwijzen naar hetgeen wij hier-
voren opmerkten naar aanleiding van vragen van C.D.A.-zijde van overeen-
komstige strekking. Wij wijzen er overigens daarnaast op, dat er ook na de mo-
gelijke instelling van een Afdeling wetgeving geen sprake van behoeft te
zijn, dat de leden slechts in de ene of in de andere Afdeling zullen worden
benoemd. Behoudens voor wat betreft de door de Wet op de Raad van State
in artikel 65, lid |, ten aanzien van de aanwijziging tot voorzitter en lid van de Af-
deling rechtspraak gestelde specifieke eisen, kan elke staatsraad na zijn be-
noeming tot lid van de raad worden aangewezen tot lid van elk der Afdelin-
gen. Het zal van wijs beleid getuigen de staatsraden, gelijk dit ook thans het
geval is, in de gelegenheid te stellen zich zo breed mogelijk te ontplooien en
hun werkzaamheden, zo enigszins mogelijk niet te beperken tot die van één
Afdeling. Wij onderschrijven in dit verband hetgeen de vice-president heeft
opgemerkt in de buitengewone vergadering van de Raad van State op 1 juli
1976 ter gelegenheid van de inwerkingtreding van de Wet Arob en de daar-
mede verband houdende wijziging van de Wet op de Raad van State (Stcrt.
1976, 125). In deze rede is de vice-president uitvoerig ingegaan op de ver-
houding tussen de «Volle Raad» en de Afdeling voor de geschillen van be-
stuur, de verhouding tussen de «Volle Raad» en de Afdeling rechtspraak en
de verhouding tussen de Afdeling voor de geschillen van bestuur en de Af-
deling rechtspraak. Daarnaar moge worden verwezen. De gedachte van een
beperkt college, van brede maatschappelijke samenstelling, waarvan de le-
den werkzaam zijn ten behoeven van het gehele takenpakket van de raad,
spreekt ons aan; de taak van de raad en de zwaarte daarvan, zoals die zich in
de loop der jaren heeft ontwikkeld, verzet zich echter daartegen. Ook het inzet-
ten van «de» staatsraden in buitengewone dienst voor de «specifiek juridische
inbreng» in de afdelingen van de raad is een desideratum dat, hoe men
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' Nedergelegd op de bibliotheek ter inzage
van de leden.

daarover ook moge denken, niet voor verwezenlijking vatbaar is. Hierbij zij
mede bedacht, dat de beleidsproblemen die in tal van gevallen bij de raad
een rol spelen, meestal niet van de «specifiek juridische» problemen zijn te
scheiden.

Ook naar onze mening moeten hoge eisen worden gesteld aan de leden,
Het streven is er mede op gericht een zo gevarieerd mogelijke maatschappe-
lijke achtergrond van de leden te bereiken.

Een overzicht van de «politieke overtuiging» van de leden van de raad en
van de staatsraden in buitengewone dienst, voor zover deze overtuiging de-
zerzijds bekend is, zal ter kennisneming van de leden van de Tweede Kamer
ter griffie worden nedergelegd.’

Ook naar ons oordeel betekent de gewenste verbreding van de raad
geenszins dat nagenoeg alle leden dienen te worden gerecruteerd uit het
hooglerarenkorps. Dat dit ook metterdaad niet het geval is, moge blijken uit
een tweede overzicht, dat op dezelfde wijze ter kennis van de leden zal wor-
den gebracht.!

De criteria, die de Regering bij benoemingen aanlegt, verschillen naar ge-
lang van de aan de orde zijnde vacature. De raad dient te beschikken zowel
over leden die een belangrijke bestuurlijke, maatschappelijke of «politieke»
loopbaan achter de rug hebben, als over deskundigen op het gebied van het
burgerlijk en strafrecht, het staats- en administratief recht en het belasting-
recht. Daarnaast is het van belang ernaar te streven de belangrijkste politie-
ke en maatschappelijke stromingen zo goed mogelijk in de raad te doen ver-
tegenwoordigen. De wens, bij de samenvatting van het betoog van de leden
van de fractie van D'66 tot uiting gebracht, dat allereerst zal worden overge-
gaan tot een «betere vervulling van bestaande vacatures» mist, naar ons
oordeel, mede in het licht van het vorenstaande, feitelijke grondslag.

De mening dat met name uitbreiding van het aantal staatsraden in buiten-
gewone dienst «meer soelaas zou kunnen bieden» kunnen wij, zoals uit het
vorenstaande reeds is gebleken, niet geheel delen. De veronderstelling, dat
het potentieel aan staatsraden in buitengewone dienst aanzienlijk groter zou
zijn dan dat van de leden lijkt voor hen, die nog een «full-time job» hebben,
gelet op de eis dat de betrokkenen zich in de regel eenmaal per week — ge-
streefd wordt naar de regel tweemaal per week — beschikbaar stellen om in
een kamer zitting te hebben, zomede op de bezwaren die in tal van gevallen
verbonden zijn aan combinatie met de functie van staatsraad in buitengewo-
ne dienst, voor bestrijding vatbaar. Dat met het voorstel een oplossing aller-
eerst te zoeken in uitbreiding van het aantal staatsraden in buitengewone
dienst «de oude lijn van voor 1934 weer wordt hersteld» snijdt reeds op deze
grond geen hout, omdat voor 1940 de functie van staatsraad in buitengewo-
ne dienst een erefunctie was, die slechts aan een enkeling ten deel viel en
geen werkelijke inhoud had.

Nu de in de memorie van toelichting bedoelde subcommissie-Arob haar
werkzaamheden, zoals hiervoren reeds is medegedeeld, eerst kort geleden
heeft aangevangen, achten wij het prematuur in dit stadium mededeling te
doen van inzichten die bij de Regering zouden leven over een ontlasting van
de Raad van State door verbetering van de Arob-procedures. Hoofdonder-
werp van het onderzoek naar de Arob-bezwaarschriftenprocedures is, hoe
deze procedure thans functioneert. De onderzoekers zullen deze vraag bena-
deren vanuit drie soorten, die overigens niet los van elkander staan: in de
eerste plaats de filterfunctie van de bezwaarschriftenprocedure, waarmee
wordt bedoeld de mate waarin en de wijze waarop de bezwaarschriftenpro-
cedure functioneert als een «zeef» voor de Afdeling rechtspraak van de Raad
van State; in de tweede plaats het functioneren van de bezwaarschriftenpro-
cedure als onderdeel van de rechtsbescherming van de burger tegen de
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overheid; in de derde plaats als fase in de ontwikkeling van een systeem van
rechtsbescherming, waarmee wordt bedoeld te zeggen, dat inzicht noodza-
kelijk is in de bezwaarschriftenprocedure om goed geinformeerd beslissin-
gen te kunnen nemen ten aanzien van de toekomstige organisatie van de ad-
ministratiefrechtelijke rechtsbescherming.

De Minister van Binnenlandse Zaken,
H. Wiegel

De Minister van Justitie,
J. de Ruiter

Tweede Kamer, zitting 1979-1980, 156 832, nr. 6 6



