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1 . Algemeen 

Met voldoening hebben wij geconstateerd dat de fracties van C.D.A., 
S.G.P. en G.P.V. zich in een algemeen oordeel positief over de inhoud van 
het wetsvoorstel hebben uitgelaten. 

De leden van de P.v.d.A.-fractie evenwel waren enigszins teleurgesteld 
over het feit dat met dit wetsvoorstel niet van alle mogelijkheden die de 
grondwetsherziening van 1983 biedt, gebruik is gemaakt om een aantal 
nieuwe wettelijke voorzieningen te treffen. Deze leden hadden voorshands 
enige bezwaren tegen de uitwerking van de mogelijkheid de Raad van 
State aan anderen dan de regering rechtstreeks over wetsvoorstellen te 
laten adviseren en het horen van de Raad in bepaalde gevallen achterwege 
te laten. Ook was het deze leden niet geheel duidelijk geworden waarom 
de regering en de Raad van State vooralsnog geen gebruik wensen te 
maken van de mogelijkheid bij de Raad een zelfstandig adviserende 
Afdeüng wetgeving in te stellen. Voor onze reactie op deze opmerkingen 
verwijzen wij naar de desbetreffende onderdelen van deze memorie van 
antwoord. 

Het lid van de G.P.V.-fractie meende dat, nu er geen afzonderlijke 
wetgevingsafdeling komt, in de considerans iets te ongenuanceerd wordt 
gesproken over aanpassing van de Wet op de Raad van State aan de 
Grondwet. Deze opvatting lijkt ervan uit te gaan dat in de considerans 
eerst dan van aanpassing van de Wet op de Raad van State aan de 
herziene Grondwet mag worden gesproken als alle drie mogelijkheden 
zouden worden benut die de Grondwet biedt om de Wet op de Raad van 
State aan te passen. Om van aanpassing van de Wet op de Raad van 
State aan de herziene Grondwet te kunnen spreken is naar ons oordeel 
evenwel voldoende dat in het kader van dit wetsvoorstel wordt beslist 
welke van die mogelijkheden wel worden benut en welke (voorshands) 
niet. Het wetsvoorstel bevat daarnaast uiteraard de wijzigingen waartoe 
de herziene Grondwet verplicht. 
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2. Rechtstreekse advisering door de Raad van State aan de 
Tweede Kamer over initiatiefvoorstellen van wet 

In de memorie van toelichting is vermeld dat de regering tijdens de 
parlementaire behandeling van een initiatiefvoorstel in principe de Raad 
van State over dat voorstel geen advies zal vragen. Naar het oordeel van 
de leden van de C.D.A.-fractie laat deze formulering ruimte voor de 
veronderstelling dat de regering zich rechtstreeks tot de Raad van State 
zou kunnen wenden voor advies over dat aanhangige initiatiefvoorstel. 
Deze veronderstelling is juist. Ingevolge artikel 15, derde lid, van de Wet 
op de Raad van State (art. 15, tweede lid, na de thans voorgestelde 
wetswijziging) kan de regering de Raad van State over alle zaken horen 
waaromtrent zij het nodig oordeelt. Zij kan op grond van deze bevoegdheid 
de Raad ook voor of tijdens de behandeling van een aanhangig gemaakt 
initiatiefvoorstel advies over dat voorstel vragen. 

Uit de jaarverslagen van de Raad van State moge blijken dat de 
regering deze mogelijkheid de afgelopen jaren uitstluitend heeft benut ter 
uitvoering van de zgn. Overgangsregeling inzake advisering door de Raad 
van State over initiatiefvoorstellen van wet, dan wel - nadat een initiatief-
voorstel al in behandeling was genomen - op verzoek van de Tweede 
Kamer. De regering pleegt deze mogelijkheid derhalve niet uit eigen 
beweging te benutten. Daarvoor zijn twee redenen aan te wijzen. De 
eerste reden is dat de regering bij de behandeling van een initiatiefvoorstel 
door het parlement een terughoudende rol past. De tweede, meer 
praktische, reden is dat de regering tijdens de behandeling van een 
initiatiefvoorstel zelf weinig behoefte aan een advies van de Raad van 
State over dat voorstel heeft, omdat zij, als het voorstel door de Staten-
Generaal wordt aanvaard, toch al met het oog op de bekrachtiging 
daarvan advies van de Raad krijgt. 

Na de voorgestelde wetswijziging vervalt ook de grond aan het benutten 
van de mogelijkheid dat de regering de Raad van State ten behoeve van de 
Tweede Kamer advies over een initiatiefvoorstel vraagt. Dan zal immers 
de Tweede Kamer zelf over een bij haar aanhangig gemaakt initiatiefvoorstel 
advies bij de Raad van State inwinnen en ook, indien zij zulks nodig 
oordeelt, over het voorstel de Raad horen nadat het al in behandeling is 
genomen. 

De leden van de C.D.A.-fractie vroegen de regering nader aan te geven 
in welke gevallen zij het wenselijk acht dat tijdens de parlementaire 
behandeling van een initiatiefvoorstel advies van de Raad van State wordt 
ingewonnen. 

Wij menen dat, indien een initiatiefvoorstel tijdens de behandeling in de 
Tweede Kamer door de initiatiefnemers ingrijpend wordt gewijzigd, 
uitgangspunt zou dienen te zijn dat de Raad van State over deze wijziging 
wordt gehoord. Een dergelijk uitgangspunt wordt ook gehanteerd bij 
wetsvoorstellen die van de regering afkomstig zijn. Bij het beantwoorden 
van de vraag in welke gevallen overeenkomstig dit uitgangspunt zou 
moeten worden gehandeld, zou uiteraard een zekere belangenafweging 
mogelijk zijn. In concreto zou deze afweging kunnen inhouden dat het 
belang van de advisering wordt gesteld tegenover het belang van de 
voortgang van de behandeling van het desbetreffende initiatiefvoorstel. 

Daarnaast kan het wenselijk zijn dat, indien op een initiatiefvoorstel een 
amendement van ingrijpende aard wordt voorgesteld, over dat amende-
ment, alvorens daarover een besluit wordt genomen, de Raad van State 
wordt gehoord. Ook in dat geval zou het belang van de advisering kunnen 
worden afgewogen tegen het belang van de voortgang van de behandeling 
van het initiatiefvoorstel. 

Tot slot kan er behoefte aan een advies van de Raad van State zijn, 
indien wordt overwogen een initiatiefvoorstel in te trekken. Deze behoefte 
zal zich met name kunnen voordoen in het geval dat het initiatiefvoorstel 
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reeds door de Tweede Kamer bij de Eerste Kamer is ingediend en een 
meerderheid in de Tweede Kamer, bijvoorbeeld onder invloed van 
hetgeen tijdens de behandeling in de Eerste Kamer naar voren wordt 
gebracht, eraan gaat twijfelen of de behandeling van het voorstel moet 
worden voortgezet. 

De leden die tot de fracties van het C.D.A., de S.G.P. en het G.P.V. 
behoren, stelden enige vragen naar aanleiding van het feit dat dit 
wetsvoorstel niet voorziet in een regeling dat de Tweede Kamer ook over 
wetsvoorstellen van de regering rechtstreeks advies aan de Raad van 
State kan vragen en ook de Eerste Kamer over wetsvoorstellen rechtstreeks 
advies van de Raad van State kan inwinnen. Met het oog op de beant-
woording van deze vragen menen wij er goed aan te doen eerst nader 
uiteen te zetten waarom het wenselijk is dat de Tweede Kamer de 
bevoegdheid krijgt over initiatiefvoorstellen het advies van de Raad van 
State in te winnen. 

Naar ons oordeel doet zich in de huidige wetgeving inzake de advisering 
door de Raad van State over wetsvoorstellen alleen met betrekking tot de 
advisering over initiatiefvoorstellen een reëel knelount voor. Dit knelpunt 
betreft de omstandigheid dat de Raad van State eerst na de aanvaarding 
van een initiatiefvoorstel advies over dat voorstel uitbrengt, waardoor het 
onmogelijk is met eventuele bedenkingen van de Raad reeds tijdens de 
behandeling van het voorstel rekening te houden. Met het oog op dit 
knelpunt bevat het onderhavige wetsvoorstel de bepaling dat de Tweede 
Kamer, voordat zij een initiatiefvoorstel in behandeling neemt, over dat 
voorstel het advies van de Raad van State inwint. 

Wij hebben voorts in aanmerking genomen dat de regering de Raad 
van State ook tijdens de parlementaire behandeling van een wetsvoorstel 
waartoe zij het initiatief heeft genomen, wel eens om advies vraagt. Het 
gaat in de praktijk vrijwel altijd om gevallen waarin zij overweegt een 
ingrijpende wijziging in het voorstel aan te brengen. Het lijkt alleszins 
redelijk om, nu de herziene Grondwet daarvoor de ruimte geeft, de 
Tweede Kamer als het andere orgaan dat tot het initiëren van wetgeving 
bevoegd is, dezelfde mogelijkheid te bieden bij wetsvoorstellen die vanuit 
die kamer worden geïnitieerd. Om die reden wordt voorgesteld de 
Tweede Kamer de bevoegdheid te geven ook tijdens de behandeling van 
een initiatiefvoorstel de Raad van State om advies over bijvoorbeeld een 
ingrijpende wijziging van dat voorstel te vragen. 

De leden van de C.D.A. fractie vroegen nader te motiveren waarom -
daarnaast - niet de mogelijkheid wordt geopend dat de kamers tijdens de 
parlementaire behandeling van een wetsvoorstel bij bijvoorbeeld gerezen 
twijfel over de grondwettigheid van het voorstel of een amendement 
daarop, terzake het advies van de Raad van State inwinnen. Deze vraag 
rees bij deze leden temeer omdat de regering wel het advies van de Raad 
van State omtrent de grondwettigheid van bijvoorbeeld initiatiefvoorstellen 
zou kunnen vragen. 

Wij zien voor het scheppen van een dergelijke mogelijkheid onvoldoende 
reden. Reeds thans vormt bij de advisering door de Raad van State over 
een regeringsvoorstel de grondwettigheid van het voorstel een van de 
belangrijkste toetspunten. Het zou om die reden weinig zinvol zijn de 
Raad tijdens de parlementaire behandeling nog eens over de grondwet-
tigheid van het voorstel te horen, als dit voorstel (nagenoeg) ongewijzigd 
is gebleven. Mocht er in het parlement gerede twijfel over de grondwet-
tigheid van een wijziging in het wetsvoorstel ontstaan, dan zal de regering 
op verzoek van de kamer bereid zijn daarover het advies van de Raad van 
State te vragen. 

Overigens is het zeer wel denkbaar dat de regering in een dergelijk 
geval uit eigen beweging om advies vraagt. Een tamelijk recent voorbeeld 
daarvan vormt de advisering door de Raad van State over de grondwet-
tigheid van een bij amendement opgenomen bepaling in het wetsvoorstel 
dat tot de Wet bodembescherming (Stb. 1986, 374) heeft geleid. 
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Naar ons oordeel doet aan het voorgaande niet af dat de regering in 
beginsel wel over de grondwettigheid van een initiatiefvoorstel het advies 
van de Raad van State zou kunnen inwinnen. Hiervóór is immers gesteld 
dat de regering de mogelijkheid de Raad van State over initiatiefvoorstellen 
advies te vragen alleen pleegt te gebruiken als een der kamers daarom 
vraagt. 

De leden van de S.G.P.-fractie vroegen ons nader uiteen te zetten 
waarom niet ook de Eerste Kamer de bevoegdheid krijgt rechtstreeks 
advies aan de Raad van State te vragen. Zij wezen erop dat tijdens de 
grondwetsherziening door de regering niet geheel is uitgesloten dat de 
Eerste Kamer advies aan de Raad zou kunnen vragen. Er zou dan sprake 
moeten zijn van uitzonderlijke gevallen en zwaarwichtige redenen. Deze 
leden vroegen of een situatie waarin door de Tweede Kamer geen advies 
is gevraagd over een initiatiefvoorstel, tot de categorie uitzonderlijke 
gevallen zou kunnen worden gerekend. 

Wij menen dat ook voor een bevoegdheid van de Eerste Kamer om 
rechtstreeks advies van de Raad van State in te winnen, onvoldoende 
reden bestaat. Als de Eerste Kamer het advies van de Raad van State 
wenst, zal de regering in het algemeen bereid zijn dit te vragen. Indien 
het verzoek van de Eerste Kamer verband zou houden met het feit dat het 
wetsvoorstel ingrijpend is gewijzigd zonder dat de Raad opnieuw om 
advies is gevraagd, zal de regering wel de mogelijkheid willen behouden 
het belang van de advisering af te wegen tegen het belang van de 
voortgang van de behandeling van het wetsvoorstel. Juist met het oog op 
de voortgang daarvan zal het verzoek van de Eerste Kamer bij deze 
afweging uiteraard een zwaarwegende rol spelen. Voor het overige 
merken wij nog op dat de door de S.G.P.-fractie genoemde situatie dat de 
Tweede Kamer over een initiatiefvoorstel geen advies heeft gevraagd, 
zich na deze wetswijziging niet zal kunnen voordoen. Ingevolge dit 
wetsvoorstel zal de Tweede Kamer immers steeds, voordat zij een bij haar 
aanhangig gemaakt initiatiefvoorstel in behandeling neemt, daarover het 
advies van de Raad van State moeten inwinnen. 

Door het lid van de G.P.V.-fractie werd gevraagd of het niet wenselijk is 
de beslissing om regeringsvoorstellen na de indiening van een ingrijpende 
nota van wijziging opnieuw voor advisering aan de Raad van State voor te 
leggen, ook aan de Tweede Kamer toe te kennen. Dit lid wees er in dit 
verband op dat in het geval van een initiatiefvoorstel de regering blijkens 
de formulering van het voorgesteld artikel 15, eerste lid, onder a, wel het 
recht zou hebben tijdens de behandeling de Raad om een (nieuw) advies 
te vragen. 

Naar ons oordeel is er ook onvoldoende grond om de Tweede Kamer 
de bevoegdheid te verlenen de Raad van State rechtstreeks advies over 
een ingrijpend gewijzigd regeringsvoorstel te vragen. Reeds thans geldt 
als uitgangspunt dat de regering in een dergelijk geval de Raad van State 
opnieuw hoort. Ook hier geldt evenwel dat de regering de mogelijkheid 
zal willen behouden het belang van de advisering af te wegen tegen het 
belang van de voortgang van de behandeling van het wetsvoorstel. Wij 
zijn van oordeel dat het feit dat de regering in beginsel wel tijdens de 
behandeling van een initiatiefvoorstel advies over dat voorstel zou kunnen 
vragen, in dit opzicht niet essentieel is. Eerder is al gesteld dat de 
regering deze mogelijkheid alleen pleegt te benutten als een der kamers 
daarom vraagt. Overigens berust deze mogelijkheid niet op het eerste lid, 
doch op het tweede lid van het nieuwe artikel 15. 

Het lid van de G.P.V.-fractie vroeg tot slot of niet overwogen kan 
worden ook de Eerste Kamer een recht om advies te vragen, toe te 
kennen. Voor het antwoord op deze vraag verwijzen wij naar onze reactie 
op de vraag die de leden van de S.G.P.-fractie hierover hebben gesteld. 

De leden van de fracties van het C.D.A., de P.v.d.A en de S.G.P. gingen 
nader in op de in dit wetsvoorstel neergelegde verplichting voor de 

Tweede Kamer, vergaderjaar 1987-1988, 19 890, nr. 5 4 



Tweede Kamer om, voordat zij een initiatiefvoorstel in behandeling 
neemt, daarover de Raad van State te horen. 

Met instemming lazen wij dat de leden van de C.D.A.-fractie het 
verplichte karakter van deze adviesaanvrage onderschrijven. Wij zijn het 
eens met de argumenten die deze leden daarvoor aanvoerden. Op hun 
vraag op welke wijze kan worden voorkomen dat een verplichte advies-
aanvrage een snelle behandeling en besluitvorming bij eenvoudige 
initiatiefvoorstellen belemmert, kunnen wij antwoorden dat, zoals bij 
regeringsvoorstellen met een spoedeisend karakter de Raad van State om 
een spoedige advisering kan worden gevraagd, hierom in de toekomst 
ook bij initiatiefvoorstellen zal kunnen worden verzocht. De praktijk wijst 
uit dat de Raad van State aan een dergelijk verzoek gehoor geeft. 

De leden van de P.v.d.A.-fractie spraken - zo stelden wij met genoegen 
vast - er hun tevredenheid over uit dat de Raad van State de Tweede 
Kamer respectievelijk de verenigde vergadering nu rechtstreeks kan 
adviseren. Deze leden meenden evenwel dat op de hoorplicht een 
uitzondering dient te worden gemaakt voor (initiatief)voorstellen met een 
zeer spoedeisend karakter. Deze leden stelden dat aan de Raad van State 
weliswaar het verzoek kan worden gedaan om een spoedige advisering, 
maar de Raad tot nu toe ook bij initiatiefvoorstellen zijn werkschema en 
prioriteiten daarin zelfstandig heeft bepaald. 

Zoals uit onze reactie op het standpunt van de leden van de C.D.A.-fractie 
al mocht blijken, wijzen wij een uitzondering op de hoorplicht van de 
Tweede Kamer voor spoedeisende initiatiefvoorstellen af. In de lijn van de 
argumenten die de leden van de C.D.A.-fractie voor hun standpunt gaven, 
zijn wij van oordeel dat een dergelijke uitzondering afbreuk zou doen aan 
het uitgangspunt dat het advies van de Raad van State over een aanhangig 
gemaakt initiatiefvoorstel aan de kwaliteit van dat voorstel bijdraagt. 
Bovendien achten wij het onjuist als op dit punt een verschil zou gaan 
ontstaan in de behandeling van spoedeisende regeringsvoorstellen 
enerzijds en van spoedeisende initiatiefvoorstellen anderzijds. Tot slot 
merken wij op dat de Raad van State weliswaar bij zijn behandeling zijn 
werkschema en prioriteiten daarin in beginsel zelf vaststelt, doch, zoals 
vermeld, in de praktijk gehoor geeft aan een verzoek om spoedige 
advisering. 

Door de leden van de S.G.P.-fractie werd gevraagd of de hoorplicht 
ook bij initiatiefvoorstellen (en regeringsvoorstellen) van eenvoudige, 
wetstechnische aard en bij initiatiefvoorstellen met een (zeer) spoedeisend 
karakter geldt. 
Het antwoord op deze vraag luidt bevestigend. Op de hoorplicht van de 
Tweede Kamer met betrekking tot spoedeisende initiatiefvoorstellen is 
hiervóór reeds ingegaan. Over de uitzondering van initiatiefvoorstellen 
van eenvoudige aard merken wij op dat een dergelijke uitzondering 
juridisch onvoldoende houvast zou bieden om voor opneming in een 
wetsbepaling in aanmerking te komen. Bovendien is het zeer wel denkbaar 
dat aan initiatiefvoorstellen die aanvankelijk als «eenvoudig van aard» 
zouden kunnen worden aangemerkt, in de loop van de wetgevingsproce-
dure toch complicaties vast blijken te zitten. Advisering door de Raad van 
State vóór het begin van de parlementaire behandeling kan deze compli-
caties tijdig aan het licht brengen. Met deze overwegingen zijn wij ook 
ingegaan op de vraag die de leden van de P.v.d.A.-fractie op dit punt in 
onderdeel 3 van het voorlopig verslag hebben gesteld. 

De leden van de C.D.A.-fractie vroegen de regering ook in te gaan op 
de gehandhaafde verplichting van de regering om, nadat een initiatief-
wetsvoorstel door beide kamers is aangenomen, zelf ook nog eens het 
advies van de Raad van State in te winnen. Voegt, zo vroegen deze leden, 
dit tweede (en wellicht reeds derde) advies nog iets nieuws toe en levert 
deze plicht niet een extra vertraging op die bij de regeringsvoorstellen 
niet optreedt? Zij meenden dat het om deze redenen wellicht overweging 
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zou verdienen om de verplichting tot het horen van de Raad van State 
door de regering omtrent initiatiefvoorstellen onder te brengen in de ook 
in dit wetsvoorstel geregelde gevallen waarin het horen van de Raad van 
State achterwege kan blijven. Eenzelfde vraag werd door het lid van de 
G.P.V-fractie in onderdeel 7 van het voorlopig verslag aan de orde 
gesteld. 

Een dergelijke uitzondering achten wij niet wenselijk. De positie van de 
regering als medewetgever is in het proces van initiatiefvoorstellen 
aanmerkelijk zwakker dan bij wetsvoorstellen die van haarzelf afkomstig 
zijn. Tegen die achtergrond kan de stellingname van de regering na de 
parlementaire aanvaarding van een initiatiefvoorstel soms politiek 
gevoelig zijn. In dat geval kan het voor de regering zeer wenselijk zijn 
advies van de Raad van State in te winnen. Dan zou, indien er na de 
aanvaarding van een initiatiefvoorstel geen hoorplicht voor de regering 
zou bestaan, de motivering waarom in dat ene geval wèl advies wordt 
gevraagd ook een sterk politiek accent krijgen. Een hoorplicht is daarom 
aantrekkelijker. Wij erkennen dat in veel gevallen het advies van de Raad 
van State aan de regering over een aanvaard initiatiefvoorstel geen 
substantiële inhoud zal hebben, doch in die gevallen zal het advies 
ongetwijfeld ook snel worden uitgebracht. 

De leden van de fractie van de P.v.d.A. deelden niet de mening van de 
regering dat met betrekking tot een adviesaanvrage vooraf, de Tweede 
Kamer in dezelfde positie zal komen te verkeren als de regering. Zij 
merkten daarbij in de eerste plaats op dat de regering, nadat een initia-
tiefvoorstel door de beide kamers is aangenomen, deze voor een tweede 
keer voor advies aan de Raad van State kan voorleggen. Omgekeerd kan 
de Tweede Kamer of de verenigde vergadering alleen bij initiatiefvoor-
stellen zich rechtstreeks tot de Raad van State richten. 

Beide opmerkingen zijn op zich juist, doch zij raken de mening van de 
regering niet. Die mening heeft immers uitsluitend betrekking op de 
situatie voordat met de behandeling van een wetsvoorstel wordt begonnen. 

Naar het oordeel van deze leden is de veronderstelde gelijkstelling 
evenmin aanwezig in de gevallen dat het horen van de Raad achterwege 
kan blijven. Zij stelden in dit verband dat de Tweede Kamer het initiatiefrecht 
op het terrein van de begroting ontbeert en de tweede uitzondering op de 
hoorplicht wetsvoorstellen betreft waarover de Raad al eerder aan de 
regering geadviseerd heeft. 

Wij kunnen deze opmerkingen niet onderschrijven. De wetsvoorstellen 
die van de hoorplicht zijn uitgezonderd, zijn wetsvoorstellen waartoe ook 
de Tweede Kamer het initiatief kan nemen. Op het terrein van de 
begroting zijn ingevolge artikel 105, tweede lid, van de Grondwet alleen 
de algemene begrotingswetten van het initiatiefrecht uitgezonderd, niet 
de wetten tot wijziging van de begroting. 

De leden van de S.G.P.-fractie vroegen op welk moment bij een 
initiatiefvoorstel sprake is van een voorstel van wet. Dezelfde vraag 
stelden zij ten aanzien van regeringsvoorstellen. En voorts vroegen zij in 
dit verband op welk moment sprake is van het «in behandeling nemen» 
van een voorstel door de Tweede Kamer. 

Van een initiatiefvoorstel van wet wordt in de zin van de Grondwet pas 
gesproken, waneer het is aangenomen door de Tweede Kamer c.q. de 
verenigde vergadering. In grondwettelijke zin is van een wetsvoorstel van 
de regering eerst sprake, wanneer het bij de Tweede Kamer is ingediend. 
Gelet op het doel van de voorgestelde regeling inzake de advisering door 
de Raad van State over initiatiefvoorstellen, menen wij dat van het «in 
behandeling nemen» van een initiatiefvoorstel sprake is, zodra de Tweede 
Kamer zich over de inhoud van het voorstel gaat buigen. Dat betekent 
naar ons oordeel dat het advies van de Raad van State dient te zijn 
ontvangen (en de initiatiefnemer daarop een reactie heeft gegeven), 
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voordat de leden van de kamercommissie waaraan het Presidium het 
desbetreffende initiatiefvoorstel heeft verzonden, hun inbreng voor het 
(voorlopig) verslag gaan opstellen. 

Deze leden stelden voorts de vraag of een initiatiefvoorstel te allen 
tijde, ongeacht het stadium van behandeling, door de initiatiefnemer kan 
worden ingetrokken. Is - zo vroegen deze leden - intrekking in elk geval 
mogelijk nadat het advies van de Raad van State is gevraagd dan wel 
(tevens) is uitgebracht? 

Artikel 86, tweede lid, van de Grondwet bepaalt dat, zolang de Tweede 
Kamer onderscheidenlijk de verenigde vergadering een initiatiefvoorstel 
niet heeft aangenomen, het door het lid of de leden door wie het aanhangig 
is gemaakt, kan worden ingetrokken. Intrekking is derhalve ook mogelijk 
nadat het advies van de Raad van State is uitgebracht. Zodra de Tweede 
Kamer het initiatiefvoorstel heeft aangenomen, kan het voorstel, zolang 
het nog niet door de Tweede Kamer is aangenomen, alleen nog door of 
vanwege de Tweede Kamer worden ingetrokken. Dat betekent dat het 
voorstel dan alleen nog kan worden ingetrokken door de Tweede Kamer 
zelf of - daartoe gemachtigd door de Tweede Kamer - door de leden van 
deze Kamer aan wie is opgedragen het voorstel in He Eerste kamer te 
verdedigen. 

Op de vraag van de leden van de S.G.P.-fractie of het vragen van 
advies van de Raad van State door de Kamer de mogelijkheid onverlet 
laat dat eventueel specifieke vraagpunten ter advisering aan de Raad 
worden voorgelegd, kunnen wij een bevestigend antwoord geven. Ook de 
regering legt wel eens in bijzondere gevallen specifieke vraagpunten met 
betrekking tot een door haar in te dienen wetsvoorstel aan de Raad van 
State voor. 

Tot slot merken wij op dat - anders dan deze leden veronderstelden -
de schriftelijke reactie op het advies van de Raad van State niet facultatief 
is gesteld. Dat moge blijken uit de inhoud van het voorgestelde artikel 
25b, eerste en tweede lid, van de Wet op de Raad van State en de 
toelichting daarop. Wij erkennen evenwel dat in de zin uit de memorie 
van toelichting waarop deze leden hun veronderstelling baseren, het 
woord «kan» op een plaats is gebruikt die tot misverstand kan leiden. De 
desbetreffende zin had beter kunnen luiden: «Zodoende kan tevens 
worden bereikt dat steeds van de zijde van de initiatiefnemer tot een 
wetsvoorstel op een advies van de Raad van State over het voorstel 
wordt gereageerd». 

3. De mogelijkheid het horen van de Raad van State achterwege 
te laten 

De leden van de P.v.d.A.-fractie verklaarden zich te kunen verenigen 
met de in artikel 15b voorgestelde twee mogelijkheden het horen van de 
Raad van State achterwege te laten. Ten aanzien van tussentijdse 
begrotingswijzigingen merkten zij op het niet onverantwoord te achten 
deze van de hoorplicht uit te zonderen, gezien ook de 89% blanco 
adviezen van de Raad over begrotingswijzigingen in 1985. Het was deze 
leden evenwel niet duidelijk, waarom bij begrotingswijzigingen - wetten 
in formele zin - wel een uitzondering is gemaakt op de verplichte advisering, 
terwijl bij de algemene maatregelen van bestuur - wetgeving in materiële 
zin - van uitzondering op de verplichte advisering is afgezien. 

In 1985, zo antwoorden wij op een aan hun betoog verbonden vraag 
van de leden van de P.v.d.A.-fractie, was op een totaal aantal adviezen 
van de Raad van State over algemene maatregelen van bestuur van 321 
er in 136 gevallen sprake van een blanco advies, derhalve in ruim 42% 
van de gevallen. In 1986 bedroeg het percentage ruim 35 (115 blanco 
adviezen op 322 adviezen in totaal). Wij tekenen hierbij echter aan, dat 
wij deze gegevens niet maatgevend achten voor de beantwoording van de 
vraag of de hoorplicht van de Raad van State kan vervallen voor bepaalde 
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categorieën van algemene maatregelen van bestuur. Beslissend achten 
wij in de eerste plaats, dat het in verband met de grote verscheidenheid 
van algemene maatregelen van bestuur niet mogelijk is op verantwoorde 
wijze bepaalde categorieën vast te stellen, waarbij het horen van de Raad 
achterwege kan blijven. In de tweede plaats achten wij van belang, dat 
naar onze opvatting bij koninklijk besluit vast te stellen algemeen verbin-
dende voorschriften steeds bij algemene maatregel van bestuur moeten 
worden gesteld, dit in verband met de waarborgen die vaststelling bij 
algemene maatregel van bestuur biedt, in het bijzonder door de verplichting 
de Raad van State over ontwerpen daartoe te horen. Indien men regelgeving 
in een meer eenvoudige vorm dan een algemene maatregel van bestuur 
wenst is een ministeriële regeling de aangewezen vorm. Deze stellingname 
is ook opgenomen in het kabinetsstandpunt over het eindrapport van de 
Commissie Wetgevingsvraagstukken, getiteld «Orde in de regelgeving» 
(kamerstukken II, 1986/87, 20038, nr. 2, blz. 13). In deze stellingname, 
die overeenstemt met de opvatting van de Commissie Wetgevingsvraag-
stukken, past niet dat zou worden voorgeschreven dat voor bepaalde 
categorieën van algemene maatregelen van bestuur het horen van de 
Raad van State achterwege kan blijven. Het zijn deze factoren, en niet het 
feit dat het hier gaat om wetgeving in materiële zin, die ons tot de 
conclusie brengen dat bij algemene maatregelen van bestuur geen 
uitzondering op de verplichte advisering moet worden gemaakt. 

Op de opmerking van de leden van de P.v.d.A.fractie over de wense-
lijkheid om voor bepaalde initiatiefvoorstellen een uitzondering op de 
verplichte advisering te creëren zijn wij hierboven onder punt 2 reeds 
ingegaan. 

De leden van de S.G.P.-fractie verklaarden dat zij zich voorshands 
konden verenigen met de voorstellen die de mogelijkheid scheppen dat in 
enkele gevallen het horen van de Raad van State achterwege wordt 
gelaten. Zij vroegen of zij artikel 73 Grondwet goed lazen in die zin, dat 
de formulering niet garandeert dat de Raad van State ook over de inhoud 
van een verdrag (of het voornemen tot opzegging) zelf een advies 
uitbrengt. 

Artikel 73 van de Grondwet bepaalt dat de Raad van State wordt 
gehoord over voorstellen tot goedkeuring van verdragen door de Staten-
Generaal. Zonder dat dit in deze bepaling uitdrukkelijk wordt uitgesproken, 
noopt naar onze opvatting artikel 73 van de Grondwet de Raad van State 
bij zijn advisering over een voorstel tot goedkeuring van een verdrag de 
inhoud van dat verdrag mede in aanmerking te nemen. Het Koninkrijk 
wordt ingevolge artikel 91 van de Grondwet, behoudens door de wet te 
bepalen uitzonderingen, niet aan verdragen gebonden zonder voorafgaande 
goedkeuring door de Staten-Generaal. Bij een voorstel tot goedkeuring is 
aan de orde de vraag of het wenselijk is dat het Koninkrijk aan het 
desbetreffende verdrag wordt gebonden. Zoals de Staten-Generaal bij 
hun beslissing over deze vraag de inhoud van het verdrag als uitgangspunt 
nemen, doet ook de Raad van State dit bij zijn advisering. Opmerkingen 
van de Raad bij voorstellen tot goedkeuring betreffen dan ook menigmaal 
de inhoud van het desbetreffende verdrag. Wel geldt bij de advisering 
door de Raad, evenals bij de beslissing door de Staten-Generaal over 
goedkeuring, dat de inhoud van een verdrag, behoudens de in incidentele 
gevallen bestaande mogelijkheid tot heronderhandelingen tussen de 
verdragspartijen, als een vaststaand gegeven moet worden beschouwd. 

Overigens merken wij nog het volgende op. Teneinde te bespoedigen 
dat de Raad van State niet meer behoeft te adviseren over suppletoire 
begrotingswetsvoorstellen, is de inhoud van het voorgestelde artikel 15b, 
sub a, van de Wet op de Raad van State bij nota van wijziging opgenomen 
in het - inmiddels door de Tweede Kamer aangenomen - wetsvoorstel 
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vooreen derde wijziging van de Comptabiliteitswet 1976 (kamerstukken 
II 1987/88, nr. 18). Zoals ook in de toelichting door de desbetreffende 
bepaling tijdelijk als zesde lid van artikel 15 van de Wet op de Raad van 
State op te nemen, geen gevolgen voor het onderhavige wetsvoorstel. 

4. Geen instelling van een zelfstandige Afdeling wetgeving 

Met instemming namen wij kennis van de opvatting van de leden van 
de C.D.A.-fractie, dat thans niet moet worden besloten tot instelling van 
een zelfstandig adviserende Afdeling wetgeving bij de Raad van State. 
Met deze leden zijn wij van mening dat, mede met het oog op artikel 19 
van de Wet op de Raad van State, geen behoefte bestaat aan een 
uitdrukkelijke wettelijke regeling van een Afdeling met een zeer beperkte, 
in hoofdzaak technische, taak. 

De leden van de P.v.d.A.-fractie verklaarden er, gelet op de ontwikkelin-
gen in de administratieve rechtspraak bij de Raad van State, niet door 
verrast te zijn dat de regering geen gebruik heeft gemaakt van de moge-
lijkheden een zelfstandig adviserende Afdeling wetgeving in te stellen, 
ondanks het feit dat de toenmalige Minister van Binnenlandse Zaken bij 
de mondelinge behandeling van de wijziging van de Grondwet verklaarde 
positief te staan tegenover deze gedachte. Deze leden wilden de hiervoor 
bedoelde ontwikkelingen afwachten, alvorens zich definitief uit te spreken 
over de invoering van een Afdeling wetgeving. 

Wij erkennen dat er een verband gelegd kan worden tussen de ontwik-
kelingen ten aanzien van de Afdeling rechtspraak en de Afdeling voor de 
geschillen van bestuur en de beslissing thans niet over te gaan tot het 
instellen van een Afdeling wetgeving bij de Raad van State. Het is op dit 
moment nog onzeker, waartoe de genoemde ontwikkelingen zullen 
leiden. Het onderzoek naar de vormgeving en de financiële, organisatori-
sche en personele consequenties van Arob-rechtspraak in twee instanties 
is nog in volle gang. Op 1 januari 1988 treedt de Tijdelijke wet Kroonge-
schillen in werking. Uiterlijk op 1 januari 1993 zullen definitieve voorzie-
ningen inzake Kroongeschillen moeten zijn getroffen. Onlangs hebben wij 
een ambtelijke projectgroep ingesteld, die belast is met de voorbereiding 
van deze definitieve voorzieningen. Uiteraard kan in deze fase nog niet 
gezegd worden tot welke uitkomsten het werk van de projectgroep zal 
leiden. Gelet op deze omstandigheden alsmede op de overwegingen die 
in de memorie van toelichting zijn genoemd, achten wij het voorshands 
niet wenselijk dat tot het instellen van een zelfstandig adviserende 
Afdeling wetgeving wordt overgegaan. 

De leden van de S.G.P.-fractie, die zich konden verenigen met het 
voornemen om af te zien van een zelfstandig adviserende Afdeling 
wetgeving bij de Raad van State, vroegen een toelichting op de bij dit 
voornemen genoemde overweging dat de kans zou bestaan «dat de 
adviestaak van de Afdeling een zeer beperkte zou blijven». 

In de memorie van toelichting is uiteengezet, dat een wezenlijk onderdeel 
van het aanvankelijke regeringsvoorstel was dat de omvang en de taak 
van een zelfstandig adviserende Afdeling wetgeving door de volle Raad 
zou moeten worden vastgesteld. Dit leidt er toe, in aanmerking genomen 
de inhoud van de bezwaren die bij de Raad bestaan tegen een zelfstandig 
adviserende Afdeling wetgeving, dat de kans zou bestaan dat de volle 
Raad een zeer beperkte adviestaak voor de Afdeling zou vaststellen. 

Wat betreft de vraag van de leden van de S.G.P.-fractie naar een 
nauwkeurige beschrijving van de procedure bij de advisering omtrent 
wetsvoorstellen menen wij te mogen verwijzen naar de bijdragen van J. 
M. Polak in het gedenkboek Raad van State 450 jaar (1981, blz. 273-292) 
en in Problemen van wetgeving (red. W. F. de Gaay Fortman, 1982, blz. 
89-98). 
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6. Deregulering 

De leden van de C.D.A.-fractie drongen aan op aanpassing van de 
beperkende bepalingen betreffende familierechtelijke betrekkingen, zoals 
die in artikel 6 van de Wet op de Raad van State zijn opgenomen. 

Met de aan het woord zijnde leden zijn wij van mening dat artikel 6 van 
de Wet op de Raad van State aanpassing behoeft. Zoals in de memorie 
van toelichting is gesteld, hebben wij er vanuit doelmatigheidsoverwegin-
gen de voorkeur aan gegeven de aanpassing van dit artikel te effectueren 
in het bredere kader van de regeling van de overenigbaarheden in 
verband met huwelijk en bloed- of aanverwantschap voor leden van 
rechtsprekende colleges. De voorbereiding van een dergelijk wetsvoorstel 
is inmiddels ter hand genomen. Wij verwachten dat het desbetreffende 
voorstel binnen afzienbare tijd, en in ieder geval vóór de in de Nota 
«Anders Geregeld» genoemde datum van 1990, zal kunnen worden 
ingediend. In dit verband moge ook worden verwezen naar de opmerkingen 
van de tweede ondergetekende bij de behandeling in de Tweede Kamer 
van de Wet op de uitoefening van de diergeneeskunde (kamerstukken II, 
17 646; handelingen II 1986/87, blz. 2461). 

7. Artikelen 

De vraag van de leden van de P.v.d.A.-fractie naar een nadere motivering 
van het in artikel 15, eerste lid, onder c, vermelden van het voornemen tot 
opzegging van een verdrag beantwoorden wij als volgt. 

Onder de formulering van het huidige artikel 115 wordt in de praktijk 
de Raad van State niet alleen gehoord over voorstellen tot goedkeuring 
van een verdrag, maar ook over voorstellen tot goedkeuring van een 
voornemen tot opzegging van een verdrag. Wij achten het wenselijk, 
mede in verband met de nieuwe bepaling in dit wetsvoorstel in artikel 
15b, onder b, over de mogelijkheid het horen van de Raad van State 
achterwege te laten, uitdrukkelijk in de wettekst tot uitdrukking te 
brengen dat de Raad ook over voorstellen tot goedkeuring van een 
voornemen tot opzegging van een verdrag wordt gehoord, ongeacht of 
een dergelijk voorstel ter uitdrukkelijke dan wel stilzwijgende goedkeuring 
aan de Staten-Generaal wordt voorgelegd. 

De vraag van het lid van de G.P.V.-fractie of ten aanzien van voorstellen 
«door de Staten-Generaal aan Ons gedaan» een facultatieve wetsbepaling 
niet meer voor de hand ligt, hebben wij hierboven onder punt 2 reeds 
besproken. 

De Minister van Binnenlandse Zaken, 
C. P. van Dijk 

De Minister van Justitie, 
F. Korthals Altes 
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