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ADVIES VAN DE COMMISSIE VOOR DE TOETSING VAN
WETGEVINGSPROJECTEN OVER DE WETSPROCEDURE (CTW 92/6)

1. Inleiding

1.1. Aanleiding

In het door de ministerraad goedgekeurde werkprogramma van
de Commissie voor de Toetsing van Wetgevingsprojecten (de
Toetsingscommissie) voor het jaar 1991-1992 is opgenomen het
onderwerp "de wetsprocedure" (Kamerstukken II 1991-1992, 22300
Vi, nr. 12, blz 25 e.v.). Ter toelichting wvan dit voornemen
dient de volgende passage: "De wetsprocedure is sinds 1848
globaal dezelfde gebleven. De Toetsingscommissie vraagt zich
af of deze wel zo doelmatig is. Voor veel wetsvoorstellen is
in de kamer(s) der Staten-Generaal weinig belangstelling. Dit
is ten dele een gevolg van het vaak technische karakter van
wetsvoorstellen en van de overbelasting. In de ons omringende
landen kent men verschillende vormen van vereenvoudigde wetge-
ving. Het praktische voordeel daarvan is dat op het niveau van
de formele wet wetswijziging tot stand gebracht kan worden. De
Toetsingscommissie zal in een advies over de wetsprocedure
nagaan of de Grondwet niet zo zou moeten worden gewijzigd dat
een vereenvoudigde wetsprocedure, hetzij binnen of buiten het
kader van de EEG-implementatie, mogelijk is."

Het onderwerp staat ook bij anderen op de agenda. Bijvoor-
beeld in het Rapport bijzondere commissie Vraagpunten (Kamer-
stukken II 1990-1991, 21427, nr. 3) wordt aandacht besteed aan
wat wordt genoemd de kwaliteit wvan het wetgevingsproces. In
dit rapport wordt met zoveel woorden gesteld dat "wat de
kwaliteit van het wetgevingsproces betreft ... zeer breed de
opvatting (blijkt) te leven, dat de procedure van wetgeving
ondoelmatig is en leidt tot het traag tot stand komen van
wetgeving”. Op verschillende aspecten van de wetgevingsproce-
dure worden vervolgens vraagpunten geformuleerd. De meeste van
deze vraagpunten komen hierna ook aan de orde.

1.2. De wetsprocedure

De wetsprocedure is zoals gezegd sedert de vorige eeuw niet
wezenlijk veranderd. Bijlage 2 bij dit advies toont dit aan de
hand van de relevante teksten van de Grondwet en de Reglemen-
ten van Orde van de Tweede Kamer en de Ministerraad sedert
1815 aan. Dit rechtvaardigt de vraag of de wetsprocedure nog
wel aan de eisen van de tijd voldoet.

Wat moet worden verstaan onder de wetsprocedure? Dit advies
begrijpt hieronder niet alleen wat vroeger wel werd aangeduid
met het "gemeen overleg". Dit neemt niet weg dat de zogenaamde
parlementaire fase van de totstandkoming van een wet een zeer
belangrijke is en ook de fase die het meest in het ocog
springt. Deze speelt zich immers in het openbaar af. Er zijn
meer fasen in het wetgevingsproces te onderkennen. Deze ver-
dienen afzonderliijk beschouwing. De Toetsingscommissie onder-
scheidt de navolgende fasen:

- de voorbereidingsfase door de regering
- de fase van de parlementaire behandeling
- de afronding.




Binnen deze fasen zijn overigens weer verdere onderverdelingen
aan te brengen, wat het advies in voorkomende gevallen ook
doet. |

1.3. Kwaliteit wvan wetgeving

Hoewel de kwaliteit van de inhoud van wetgeving en die van
de procedure van wetgeving te onderscheiden zijn, kunnen zij
vaak niet los van elkaar worden bezien. De uitgebreide wets-
procedure hangt direct samen met de zorgvuldigheid waaraan
wetgeving moet voldoen. Zorgvuldigheid zowel naar de procedure
(advies en overleg met betrokkenen, parlementaire behandeling,
bekendmakingsvoorschriften, enz.) als naar de inhoud (evenre-
digheid, voldoen aan constitutionele beginselen, uitvoerbaar-
heid, enz.). Ock het primaat van de wetgever zoals dat de
laatste jaren in ons land weer in versterkte mate naar voren
is gekomen, heeft gevolgen voor de te volgen procedure: be-
langrijke regels moeten de kamers passeren en mogen niet
alleen door de regering (Kroon) of een minister tot stand
worden gebracht. :

Uitgangspunt van de Toetsingscommissie in dit advies is het
zoeken naar mogelijkheden om tot versnelling van de wetsproce-
dure te komen waar dat mogelijk is. Als randvoorwaarde geldt
daarbij dat aan de kwaliteit van de wetgeving geen afbreuk
wordt gedaan.

1.4. Kader van het advies en beperkingen

Het advies handelt over de procedure van de wet in formele
zin: hieronder wordt verstaan de procedure van totstandkoming
van een door de regering en Staten-Generaal gezamenlijk, op
initiatief van de regering, tot stand te brengen wet. Dit
betreft het overgrote deel van de wetgeving in formele zin.
Over de procedure van andere wetten handelt dit advies niet.
De wijze van herziening van de Grondwet wordt hier dus niet
besproken, hetzelfde geldt voor initiatiefwetten. De rijkswet-
ten blijven ook buiten beschouwing. Evenmin zal de procedure
van totstandkoming van lagere regelgeving op het centrale
niveau worden behandeld.

Het advies beperkt zich tot de hoofdzaken van de wetsproce-
dure. Administratieve procedures, welke op zichzelf wellicht
voor verbetering vatbaar zijn, blijven in dit advies buiten
behandeling. Dit geldt bijvoorbeeld de vraag in hoeverre
toepassing van moderne informatietechnieken zoals electronic
mail kan bijdragen aan een efficidnter wetgevingsproces.
Hetzelfde geldt voor interne organisatorische vraagstukken.

Een dynamische benadering van de wetsprocedure brengt met
zich om ook hetgeen na de plaatsing in het Staatsblad met een
wet gebeurt onder de wetsprocedure te begrijpen. Het gaat dan
met name om de evaluatie van een wet. Hoewel de Toetsingscom-—
missie groot belang hecht aan de evaluatie van wetgeving,
wordt dat onderwerp in dit advies niet behandeld. In de nota
Zicht op wetgeving (Kamerstukken 1990-1991, 22008, nrs. 1 en
2) heeft de regering aangekondigd zelf met een nota over dit
onderwerp te komen.
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De Toetsingscommissie acht het niet haar taak om over het
bestaansrecht van deelnemers in het wetgevingsproces uitspra-
ken te doen. Opheffing van adviesorganen of zelfs afschaffing
van de Eerste Kamer zijn aanbevelingen die, hoe versnellend
zij misschien ook zouden kunnen zijn voor de wetsprocedure, in
dit kader niet aan de orde komen.

De laatste beperking die de Toetsingscommissie zich oplegt
is, dat voorstellen die recentelijk nog zijn besproken (en
meestal afgewezen), niet opnieuw de revue passeren. Qok aan
haar eigen advisering wil de Toetsingscommissie de eis van
efficiency stellen. In dit verband spreekt de Toetsingscommis-
sie zich dan ook niet uit over zaken als het wetgevingsrefe-
rendum en de vaste Commissie voor de wetgeving van de Tweede
Kamer.

Tot slot van deze inleidende opmerkingen zij opgemerkt dat
veranderingen in de wetsprocedure weliswaar gericht kunnen
zijn op versnelling daarvan, maar dat de verwezenlijking
daarvan in de praktijk zal moeten komen van de bij het wetge-
vingsproces betrokkenen. Slechts wanneer dezen overtuigd zijn
van de wenselijkheid van een snellere wetsprocedure, kan
verwacht worden dat procedurewijzigingen ook werkelijk leiden
tot een snellere totstandkoming van wetten.

1.5%5. Opzet van het advies

Na enige opmerkingen ten aanzien van de redenen waarcm tot
wetgeving kan worden besloten (hoofdstuk 2), wordt systema-
tisch aandacht geschonken aan alle fasen van het wetgevings-
proces. Onderscheiden worden drie hoofdfasen. Dit is op de
eerste plaats de voorbereiding door de regering (hoofdstuk 3).
Binnen deze hoofdfase wordt afzonderlijk aandacht besteed aan
de departementale voorbereiding, de advisering, de behandeling
in de ministerraad en de advisering door de Raad van State. De
tweede hoofdfase is die van de parlementaire behandeling
(hoofdstuk 4). De derde hoofdfase, de afronding, die de be-
krachtiging, bekendmaking en inwerkingtreding omvat, woxdt
summier behandeld (hoofdstuk 5).

Bij alle onderdelen van de hoofdfasen wordt begonnen met
een beschrijving van de huidige gang van zaken bij de tot-
standkoming van een wet. Daarna wordt een analyse gegeven varn
de problemen die de huidige situatie oplevert uit het ocogpunt
van snelheid. Tenslotte doet de Toetsingscommissie voorstellen
om gesignaleerde problemen op te heffen of te verminderen.

Bij ieder onderdeel van de wetsprocedure wordt afzonderlijk
stilgestaan zowel bij de wetsprocedure in het algemeen als bij]
die ten aanzien van wetgeving ter implementatie van EG-regel-
geving.

Vervolgens wordt aandacht besteed aan een aspect van de
wetsprocedure dat niet in de chronologische volgorde daarvan
is te plaatsen: de vormgeving van wetsvoorstellen (hoofdstuk
6).

Het advies eindigt met een samenvatting en de aanbevelingen
(hoofdstuk 7).

Bij het advies zijn enkele bijlagen opgenomen. Deze hande-
len onder meer over de wijzigingen in de regelgeving ten
aanzien van de wetsprocedure in de laatste 150 jaar, de wets-
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procedure in een aantal ons omringende landen en de duur van
de parlementaire fase van de wetsprocedure betreffende imple-

mentatiewetgeving in Nederland (uitgebreid) en een drietal
andere landen (summier).




2. Begin van de wetgevingsprocedure

2.1. Redenen voor wetgeving

Hoewel uiteindelijk regering en Staten-Generaal gezamenli jk
peslissen of een wet tot stand komt, zijn zij ieder afzon-
derlijk bevoegd om het initiatief voor de totstandkoming wvan
een wet te nemen. Hier wordt verder alleen op de meest gangba-
re situatie ingegaan, het wetsvoorstel dat wordt voorbereid
door de regering.

Op verscheidene gronden ontstaat de wens bij de regering om
een wetsvoorstel voor te bereiden. Die gronden kunnen juri-
disch en niet-juridisch van aard zijn. Bij juridische gronden
moet worden gedacht aan wetgeving die door de Grondwet wordt
verlangd (bijv. Gemeentewet, Algemene wet bestuursrecht, de
algemene wetboeken) of door supra- en internationaalrechtelij-
ke verplichtingen (vooral EG-richtlijnen). Verder kunnen
allerlei ontwikkelingen aanleiding zijn voor de regering om
een wetsvoorstel voor te bereiden. Het regeerakkoord bevat
hier bijvoorbeeld een neerslag van, maar ook adviesorganen en
belangengroeperingen kunnen de regering overtuigen van de
noodzaak van nieuwe wetgeving. Veel van deze wensen leiden tot
regelgeving op het niveau van de wet in formele zin. Soms
omdat de Grondwet daartoe verplicht, dan weer vanuit het
beginsel van het primaat van de wet.

2.2, Speciale aandacht implementatiewetgeving

Een bijzondere reden om tot wetgeving te komen betreft de
implementatie van EG-richtlijnen. De Toetsingscommissie maakt
in dit advies onderscheid in de procedures van wetgeving ter
implementatie van EG-regelgeving en overige wetgeving. Voor
wetgeving die ter implementatie van EG-richtlijnen tot stand
moet worden gebracht geldt een bepaalde termiin. Deze bedraagt
gemiddeld (bijna) anderhalf jaar vanaf het moment van de '
bekendmaking aan de Lid-Staat door de Europese Commissie.
Overschrijding van deze termijn is schending van een rechts-
plicht van de Lid-Staat waaruit aansprakelijkheid jegens de
burger kan voortvloeien (zie arrest Francovich). Het is naar
de mening van de Toetsingscommissie noodzakelijk dat de wets-
procedure in deze gevallen zo wordt ingericht dat binnen de
door de Raad van ministers van de EG gestelde termijnen ook
wetgeving tot stand wordt gebracht. Om deze reden zal in alle
hierna te behandelen fasen van het wetgevingsproces speciale
aandacht aan de wetgeving ter implementatie van EG-regelingen
worden besteed. Voor de andere wetgeving bestaat meestal geen
dwingende termijn.
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3. Voorbereiding door de regering

3.1. Departementale fase

3.1.1. Huidige situatie

zodra de politieke beslissing genomen is om over een be-
paald onderwerp met wetgeving te komen, begint de departemen-
tale voorbereiding. Dit hoeft overigens niet altijd door
ambtenaren van het betrokken ministerie te gebeuren. Het komt
wel voor dat aan een of meer deskundigen van buiten het minis-
terie wordt gevraagd bijvoorbeeld een eerste concept te ont-
werpen. %o is bij de totstandkoming van de Algemene wet be-
stuursrecht een speciale commissie, samengesteld uit externe
deskundigen en ambtenaren onder leiding van prof. mr. Schelte~
ma, met de opstelling van de voorontwerpen belast.

Nadat het wetsvoorstel in het wetgevingsprogramma van de
betrokken minister is opgenomen en bezien is welke beleidson-
derdelen tezamen met de (centrale) wetgevingsdirectie de
verantwoordelijkheid dragen voor de totstandkoming van een
concept, wordt een planning van het project opgesteld. Deze is
afhankelijk van politiek belang (eventuele financié&le doel-~
stelling), complexiteit van de materie en de betrokkenheid van
andere ministeries, overheden, adviesorganen en belangen-
groeperingen. Er wordt ook beslist over de vormgeving van het
voornemen: een discussiestuk/voorontwerp of direct een wets-—
voorstel. Geregeld wordt met de minister of staatssecretaris
overleg gepleegd over het wetsvoorstel of geven zij aanwijzin-
gen.

Dit gedeelte van het wetgevingsproces wordt afgesloten met
de door het Ministerie van Justitie uit te voeren wetgevings-
toets of een advies van de Toetsingscommissie.

3.1.2. Probleemanalyse

3.1.2.1. Algemeen

in deze fase van het wetgevingsproces zijn naar de mening
van de Toetsingscommissie enige belangrijke onvolkomenheden te
onderkennen. Het is moeilijk om van de departementale fase een
geheel duidelijk beeld te verkrijgen, niet in de laatste
plaats omdat dit gedeelte van het wetgevingsproces zich niet
in de openbaarheid afspeelt. Ook het bestaan van wat wel wordt
aangeduid als de departementale wetsfamilies speelt hier een
rol. Er is ook nog weinig onderzoek naar deze fase gedaan.
Nuttige documenten als het Draaiboek voor de wetgeving (Minis-
terie van Justitie, ’s-Gravenhage 1989) en de verscheidene
aanwijzingen die handelen over de totstandkoming van wetge-
ving, houden zich met deze problematiek relatief weinig bezig.

Er is een overvlcoed aan wetgeving in voorbereiding. Het
valt de Toetsingscommissie op dat er hierbij weinig of geen
sprake is van prioriteitsstelling. Van ieder wetsvoorstel
wordt op zichzelf misschien nog wel een realistisch tijdschema
door het betrokken ministerie opgesteld. De mate waarin wets-
voorstellen met elkaar in de tijd gaan samenlopen, niet alleen
binnen het departement, maar later ook bi] Raad van State en
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Staten-Generaal, wordt echter meestal niet onder ogen gezien.
Dit probleem wordt soms op departementaal niveau nog verergerd
door gebrekkige afstemming tussen de wetgevingsprogramma’s wvan
een minister en een staatssecretaris. Op kabinetsniveau bezien
wordt de prioriteitsstelling ook een politiek probleem.

Afgezien van de politieke verplichtingen tot wetgeving die
het regeerakkoord bevat, is iedere minister vrij om zelf
onderwerpen aan het wetgevingsprogramma toe te voegen. Daarbij
is er geen binding aan enige prioriteitsstelling. De bespre-
king van beleidsvoornemens bij de begrotingsvoorbereiding of
de behandeling van het wetsvoorstel in de ministerraad alvo-
rens het wordt toegezonden aan de Raad van State, leveren geen
prioritering op van wetsvoorstellen. Ook de jaarlijkse opstel-
ling bij de Rijksbegroting van een actieplan door de regering,
met daarin de 50 tot 70 belangrijkste beleidsvoornemens, die
vaak ook tot wetgeving leiden, heeft dit niet tot gevolg.
Prioriteitsstelling komt wel aan de orde in het kabinet enige
tijd voor de data waarop veel wetgeving in werking moet treden
(1 januari of 1 augustus). Het is inmiddels gebruikelijk dat
de minister-president aan de voorzitters van de kamers der
Staten-Generaal een brief zendt met daarin aangegeven welke
wetsvoorstellen het kabinet in ieder geval graag behandeld
ziet voor die data en welke eventueel later aan de orde kunnen
komen.

De overvloed aan wetgeving betekent voorts een aanhoudend
te grote werkdruk op de wetgevingsafdelingen van de ministe-
ries en de personen die daar werkzaam zljn. Dit maakt het weer
extra moeilijk voor deze afdelingen om hun taak ten aanzien
van het toezien op de kwaliteit van de wetgeving uit te voe-
ren. In de praktijk blijkt deze taak maar al te vaak onderge-
schikt te worden gemaakt aan de noodzaak om zo snel mogeliijk
wetgevingsproducten tot stand te brengen.

Een ander probleem in deze fase is de interdepartementale
afstemming. Een wetsvoorstel dat voor de verantwoordelijkheid
komt van één minister (zich uitend in ondertekening uitslui-
tend door die minister)}, komt meestal sneller tot stand dan
een wetsvoorstel dat meer ondertekenaars kent of anderszins
onderwerp van interdepartementaal overleg vormt. Het tijdver-
lies door interdepartementaal overleg is naar de waarneming
van de Toetsingscommissie groot. Het kan in de jaren gaan
lopen of zelfs leiden tot het totaal verzanden van een wets-
voorstel. Dit is uit een oogpunt van efficiency, maar ock wvan
goede bestuurli jke verhoudingen niet acceptabel.

Een wetgevingsvoorbereidende beleidsnota of een (concept-)-
voorontwerp van wet moeten ook als onderdeel van het wetge~
vingsproces gezien worden. Naar de mening van de Toetsingscom-
missie wordt daarvan te vaak gebruik gemaakt. Het leidt tot
het voeren van dezelfde discussie in vele ronden. Daarna
immers komen nog de offici&le adviesronde over het wetsvoor-
stel en de behandeling in het parlement. Nieuwe inzichten
komen vanzelfsprekend niet in iedere ronde op. De meeste be-
trokkenen spreken immers voor de tweede maal over het onder-
werp. Soms duurt het wetgevingsproces hierdoor zo lang dat het
wetsvoorstel alweer verouderd is nog voordat het in het
Staatsblad is gepubliceerd.




Tot slot van deze fase in de wetgevingsprocedure is er de
wetgevingstoets door het Ministerie van Justitie, vaak voor
bepaalde aspecten uitgevoerd in samenwerking met andere minis-
teries. Toetsing vindt plaats aan de in de nota Zicht op
wetgeving geformuleerde en mede aan de jaarverslagen van de
Toetsingscommissie ontleende criteria voor noodzakelijkheid en
geschiktheid van wetgeving:

Z rechtmatigheid en verwerkelijking van rechtsbeginselen

- doeltreffendheid en doelmatigheid

- subsidiariteit en evenredigheid

- uitvoerbaarheid en handhaafbaarheid

- onderlinge afstemming

- eenvoud, duidelijkheid en toegankelijkheid.

Deze toetsing voorziet in een behoefte, maar komt in enkele
opzichten onvoldoende tot zijn recht door het tijdstip waarop
wordt getoetst en de wijze waarop vervolgens over gebleken
knelpunten wordt beslist. Een aantal vragen dat over de wense-
1ijkheid van wetgeving gesteld moet worden, behoeft beant-
woording alvorens met de opstelling van een voorstel wordt
gestart. Als er al veel tijd in een wetsvoorstel is gestoken,
valt het psychologisch niet meer te verwachten dat er bij-
voorbeeld nog onbevangen wordt nagedacht over de vraag of zo'n
wet wel nodig is.

Min of meer hetzelfde zal gelden voor de beraadslaging in
de ministerraad over bij de toetsing door de Minister van
Justitie gebleken knelpunten. Vaak zijn er dan bijvoorbeeld al
te veel afspraken gemaakt over de inhoud van het wetsvoorstel
met de maatschappelijke geledingen waarvoor de wet zou moeten
gelden. Dit kan er toe leiden dat ingrijpende wijzigingen in
het de raad aangeboden voorstel ten onrechte achterwege blij-
ven.

Dit probleem doet zich niet of in veel geringere mate voor
in die gevallen waarin het Ministerie van Justitie in een
vroeqg stadium wordt ingeschakeld bij de voorbereiding van een
wetsvoorstel. Hetzelfde geldt met betrekking tot de wetsvoor-
stellen waarover de Toetsingscommissie advies uitbrengt. Alle
betrokkenen weten dat de commissie zich vanuit een brede
optiek over de materie buigt en dat daarbij ook de grondslagen
van het voorstel aan de orde komen. Naar alle waarschijnli jk-
heid werkt ook het relatief beperkte aantal wetsvoorstellen
dat aan de Toetsingscommissie wordt voorgelegd, bevorderend in
deze.

3.1.2.2. EG-implementatie

Tot voor kort gold het bovenstaande evenzeer en in sommige
opzichten in versterkte mate - bijv. bij prioriteitsstelling -
voor wetsvoorstellen die ter implementatie van EG-regelgeving
werden voorbereid. Implementatietermijnen werden mede hiexdoor
geregeld overschreden. 70als de Toetsingscommissie reeds in
haar interimadvies van 27 maart 1992 over de wetsprocedure bij
correctie van conjuiste implementatie van EG-regelgeving (CTIW
92/4) heeft geconstateerd, zijn ter zake door het kabinet
maatregelen genomen, die aanzienlijk kunnen bijdragen aan
versnelling van de voorbereiding van dergelijke wetsvoorstel-
len. De Toetsingscommissie acht deze maatregelen van zo groot




belang dat deze, ook met het 0og op hetgeen nog volgt, hier
kort worden weergegeven.

Uiterlijk één maand nadat de Raad van ministers van de EG
het gemeenschappeli jk standpunt heeft vastgesteld legt het
verantwoordelijke ministerie een concreet implementatieplan
aan een ambtelijke werkgroep voor. DaarvéSr is al bij het
bekend worden van het nieuwe Commissie-voorstel het voor de
implementatie primair/verantwoordelijke ministerie aangewezen
en heeft dit zo concreet mogelijk aangegeven op welke wijze de
concept-richtlijn in de Nederlandse rechtsorde kan worden ver-
werkt. Indien het opstellen van een implementatieplan moei-
lijkheden oplevert, zal dat binnen twee maanden na de tot-
standkoming van het gemeenschappelijk standpunt aan de minis-
terraad worden voorgegelegd. Het wetsvoorstel (of de concept-
algemene maatregel van bestuur) waarin de implementatie wordt
vervat, wordt in beginsel binnen &&n maand na het begin van de
implementatietermijn bij de ministerraad (of een onderraad)
ingediend. De ministerraad bespreekt maandelijks de voortgang
van de EG-implementatie.

3.1.3. Voorstellen

3.1.3.1. Algemeen ‘
De Toetsingscommissie is van mening dat een aantal ingrij-
pende maatregelen nodig is om de hiervoor gesignaleerde pro-
blemen te verminderen. De voorbereiding door de regering van
wetsvoorstellen moet dusdanig verbeterd worden op het punt van
selectie en ordening van wetsvoorstellen dat zowel aan snel-
heid als aan kwaliteit van wetgeving gewonnen wordt. De Toet-
singscomissie heeft hierbij meer doelen voor ogen,
1. Essentieel is meer terughoudendheid met het tot stand
brengen van nieuwe wetgeving, maar ook wvan verandering en
vooral steeds verdere verfijning van bestaande wetgeving. Dit
is een belangrijke voorwaarde om te komen tot versnelling van
wetgeving en verbetering van de kwaliteit daarvan.
2. De noodzaak van wetgeving moet daarom in een zo vroeg
mogelijk stadium van de voorbereiding van een voorstel vast-
Staan. Indien er aan de noodzaak van een voorstel getwijfeld
wordt, moet hierover goed gedocumenteerd gesproken kunnen
worden ten einde tot een beslissing te komen of die noodzaak
er wel of niet is. Is dit laatste het geval, dan wordt er niet
verder gewerkt aan het voorstel.
3. Met betrekking tot in voorbereiding zijnde wetsvoorstellen
moet een prioriteitsstelling plaats vinden. Dit geldt op de
eerste plaats voor de wetgeving van &én ministerie. Maar ook
ten aanzien van het wetgevingsprogramma van het kabinet be-
staat deze behoefte. Die is bijvoorbeeld van belang bij het
vragen van spoedadviezen aan de Raad van State.
4. Interdepartementale conflicten over wetgevingsprojecten
moeten zo snel mogelijk worden opgelost. Dit geldt zowel voor
inhoudeli jke meningsverschillen over een onderwerp als voor
competentieconflicten tussen diverse ministeries. Een instan-
tie, die gemakkelijk te benaderen moet zijn, dient gezagheb-
bende en definitieve beslissingen te kunnen nemen of voorstel-
len daaroe te doen, zodat geen (verdere) vertraging van het
wetgevingsproject optreedt. '
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Beslissingen op de genoemde punten hebben een belangrijk
politiek gewicht. De besluitvorming kan niet aan een ambtelijk
orgaan worden opgedragen. De Toetsingscommissie is dan ook
voorstander van de instelling van een ministeri&le commissie
die een taak krijgt ten aanzien van alle genoemde onderwerpen.
Van een dergelijke commissie zouden in ieder geval de minis-
ter-president, als voorzitter, en de ministers van Justitie,
Binnenlandse Zaken, Buitenlandse Zaken, Financién en Economi-
sche Zaken deel moeten uitmaken. De overige ministers kunnen
of moeten al naar gelang het onderwerp aan de beraadslagingen
in deze commissie deelnemen.

De Toetsingscommissie beklemtoont overigens dat het haar
niet in de eerste plaats om de organisatorische vormgeving van
een en ander gaat. Van essentieel belang is de aandacht op een
zo vroeg mogelijk tijdstip voor enkele belangrijke inhoudelij-
ke en daaruit voortvloeiende organisatorische aspecten van het
wetgevingsbeleid van de regering. Dit moet het tempeo van de
voorbereiding van wetgeving ten goede komen en zo een bijdrage
kunnen leveren aan de kwaliteitsverbetering van het wetge-
vingsbeleid van de regering.

Hierboven is slechts summier aangeduid welke taken een
ministeriéle commissie ter ondersteuning van de beluitvorming
in de ministerraad op het punt van de wetgeving en de wetge-
vingsprocedure moet hebben. Ter illustratie wordt op enkele
punten die de voorbereiding door de regering van wetsvoorstel-
len betreffen hieronder wat verder ingegaan.

de noodzakelijkheid van een wetsvoorstel
Wanneer een minister een wetsvoorstel voor de wetgevings-
toets aan de Minister van Justitie voorlegt, is vaak al
uitvoerig gesproken of overlegd met de betrokken maat-
schappelijke groeperingen. Terugtrekken of ingrijpend
wijzigen is dan de facto vaak nauwelijks meer mogeli jk.
De Toetsingscommissie acht het noodzakelijk dat in een zo
vroeg mogelijk stadium van de voorbereidende fase de
noodzaak van een wetsvoorstel onder ogen wordt gezien.
Hier ligt in eerste instantie een taak voor de wetge-
vingsafdelingen van de diverse ministeries. Indien er
aarzelingen of vragen zijn over de noodzakelijkheid van
een wetsvoorstel kan de betrokken minister dit in de
ninisteridle commissie aan de orde stellen. Het moet
daarnaast mogelijk zijn dat een andere dan de direct
betrokken minister(s) dit aan de orde stelt. Hierbij moet
met name aan de Minister van Justitie, maar voorts ook
aan die van Binnenlandse Zaken, Economische Zaken of
Financién worden gedacht. Een wetsvoorstel waarvan in een
vroeg stadium de noodzaak in beginsel is vastgesteld, kan
overigens bij de verdere uitwerking daarvan om andere
redenen in strijd met de eisen van goede wetgeving blij-
ken te zijn.

prioriteitsstelling en wetgevingsprogramma
Niet alle wetsvoorstellen zijn even belangrijk of verei-
sen even veel spoed. Deze factoren moeten (meer) door-
klinken in de organisatorische beslissingen die gedurende
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het wetgevingsproces genomen worden. Tenminste een globa-
le prioriteitskeuze van wetsvoorstellen is naar de opvat-
ting van de Toetsingscommissie heel goed te maken. Crite-
ria zijn te ontwerpen en kunnen, mits toegepast met enige
flexibiliteit, richting geven aan dit proces.

Hoge prioriteit moet gegeven worden aan wetsvoorstellen
die : : :
- voortvloeien uit het vervullen van een rechtsplicht
0.g.v. internationaal, EG- of constitutioneel recht

- €en groot financieel belang hebben

- uitvoering geven aan een expliciete afspraak uit het
regeerakkoord

- de bescherming tegen ernstige bedreiging van leven of
van andere kwetsbare belangen nastreven.

- andere wetgeving vervangen

Lage prioriteit moet gegeven worden aan wetsvoorstellen
die

- een wet wijzigen die recent en/of veelvuldig gewijzigd
is, behoudens indien de wijzigingen een noodzakelijk
onderdeel van een stelselwijziging zijn

- een bestaande regeling omvangrijker of ingewikkelder
maken

- geen andere wetten vervangen

- lets willen bereiken wat ook met de bestaande wetgeving
kan.

In eerste instantie moet iedere minister zelf priori-
tering in zijn wetgevingsprogramma aanbrengen. De Toet-
singscommissie denkt aan een indeling in drie klassen. Op
basis van de in de belangrijkste klasse opgenomen wets-
voorstellen van iedere minister kan het kabinet een
programma van de belangriijkste wetsvoorstellen opstellen.
Ock hier kan een prioriteitsvolgorde van de wetsvoorstel-
len vastgesteld worden met behulp van de genocemde crite-
Tria. Het wetgevingsprogramma moet twee maal per jaar in
de ministeriéle commissie besproken worden. De priori-
teitsvolgorde kan ook een positieve doorwerking hebben op
de belasting van het parlement.

aparte status voor bepaalde wetgevingsprojecten

Sommige wetgevingsprojecten lenen zich voor een afwijken-
de organisatorische aanpak. Binnen de huidige departe-
mentsgewijze aanpak kunnen die projecten onvoldoende
aandacht krijgen. Dit kan bijvoorbeeld het geval zijn
omdat er expertise nodig is van andere ministeries, die
echter niet allemaal evenveel prioriteit aan het project
toekennen.

In zo’'n geval zou, desgevraagd, een aparte status aan een
project kunnen worden verleend door de ministeridle
commissie. Projecten die veel haast hebben, technisch
en/of politiek gecompliceerd zijn en de betrokkenheid van
tenminste twee ministeries behoceven, zouden kunnen worden
aangewezen. Binnen het project werken de ambtenaren van
de aangewezen ministeries samen. Zij moeten hiertoe door
de betrokken ministeries worden vrijgesteld. Ieder brengt
kennis vanuit het eigen ministerie in, maar de verant-
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woordelijkheid voor de voortgang ligt bij de minister aan
wie de leiding van het project is toevertrouwd. Deze legt
aan de ministerraad verantwoording af. Een project moet
niet langer dan zes maanden duren, tenzij de ministerraad
besluit tot verlenging. Bij een project kan ook goed
gebruik gemaakt worden van externe deskundigen.

Beperken van voorontwerpen/beleidsnota’s
Het gebruik van wetgeving voorbereidende nota’s dient te
worden beperkt tot die gevallen waarin over de hoofdlij-
nen van het te voeren beleid nog onduidelijkheid bestaat.
Daartoe moet de nota dan ook werkelijk beperkt zijn. Een
begeleidende proeve van een wetsvoorstel leidt bijvoor-
beeld de aandacht alleen maar af van de kennelijk noodza-
kelijke discussie over de hoofdzaak.
Het gebruik van een voorontwerp dient beperkt te worden
tot die gevallen waarbij een zogeheten brede maatschappe-
lijke discussie over een concreet tekstvoorstel noodzake-
1ijk is. Dit kan bijvoorbeeld het geval zijn bij onder-
werpen die direct met beperkingen van grondrechten te
maken hebben. In alle andere gevallen dient meteen een
wetsvoorstel te worden opgesteld bestemd voor adviesorga-
nen, georganiseerd overleqg of de ministerraad.

3.1.3.2. EG-implementatie

Hiervoor heeft de Toetsingscommissie (onder punt 3.1.2.2.)
al laten weten in te stemmen met de door het kabinet eind
vorig jaar en begin dit jaar getroffen organisatorische maat-
regelen ten aanzien van de voorbereiding van wetgeving ter
implementatie van EG-regelgeving. Zij dringt daarbij ock aan
op een strikte naleving van die afspraken en rapportage daar-
over aan onder meer de Tweede Kamer.

3.2, Adviés over wetsvoorstel

3.2.1. Huidige situatie

Over veel concept-wetsvoorstellen wordt advies gevraagd.
Dit kan zijn aan deskundigen maar ook aan georganiseerde
belanghebbenden. In het laatste geval is er soms weer sprake
van georganiseerd overleg. Uiteraard kan hierdoor de uitvoer-
baarheid van een voorstel aanzienlijk worden verbeterd of het
draagvlak ervoor vergroot. Om die redenen is in de nota Zicht
op wetgeving ervoor gepleit om ook instanties die belast zijn
met uitvoering of handhaving, zoals inspecties, om advies te
vragen over wetsvoorstellen die hen aangaan. Vaak is het
vragen van advies wettelijk verplicht. Bij politiek of finan-
cieel belangrijke voorstellen wordt het concept, voordat het
de adviesronde ingaat, aan de ministerraad voorgelegd.

Jeer recent heeft het kabinet besloten te bevorderen dat in
beginsel wettelijke verplichtingen tot het vragen van advies
over voorgenomen wetgeving worden geschrapt en vervangen door
de mogelijkheid om advies te vragen. Ook het aantal externe
adviesorganen is kritisch bezien. Een en ander geldt nadrukke-
1ijk niet voor de Raad van State.
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3.2.2. Probleemanalyse

3.2.2.1. Algemeen : :

Onder erkenning van het grote belang van de invloed wvan
deskundige en betrokken burgers en instanties bij de totstand-
koming van wetten, vallen er toch enkele onvolkomenheden in de
gangbare praktiijk te signaleren.

Er is soms sprake van doublures: er wordt meer dan eenmaal
over hetzelfde ontwerp advies uitgebracht door dezelfde in-
stantie; eerst aan de minister en in een later stadium nog
eens aan de Tweede Kamer. Voorts worden door vergelijkbare
adviesorganen soms bijna dezelfde adviezen uitgebracht.
Bepaalde adviesorganen gebruiken onevenredig veel tijd - soms
meer dan een jaar - voor een advies. Er zijn adviezen die aan
het wetsvoorstel niet veel toevoegen. Men is het er mee eens
of men is slechts zijdelings betrokken, enz. Hier ligt een
verband met het door ministers vaak weinig selectief vragen
van advies. Hoe meer versplinterd de adviesorganen die be-
trokken zijn bij een bepaald wetsvoorstel zijn over dat ter-
rein, hoe meer mensen ongeveer hetzelfde werk doen en hoe meer
adviezen ook door wetgevingsambtenaren moeten worden verwerkt.
Daar staat tegenover dat naar mate er meer adviezen worden
uitgebracht, het effect daarvan waarschijnlijk minder =zal
zijn, zeker wanneer zij niet in dezelfde richting wijzen.

3.2.2.2. EG-implementatie

Bij advisering over wetgeving ter implementatie van EG-regel-
geving ligt de situatie. niet anders dan hiervoor al beschre-
ven. Het moge duidelijk zijn dat onnodig tijdverlies in het
toch vaak al krap bemeten wetgevingsproces van implementatie-
wetgeving ongewenst is. Dit te meer daar als gevolg van de
door de EG vastgestelde richtlijn het beleid, zeker op hoofd-
lijnen, vastligt. De invloed van de adviesorganen is dan zeer
beperkt.

3.2.3. Voorstellen

3.2.3.1. Algemeen

1. Een advies over een wetsvoorstel moet in beginsel binnen
twee maanden of anders binnen een door de minister te bepalen
andere termijn worden uitgebracht. Indien geen advies is
ontvangen gaat het wetsvoorstel zonder verder bericht de
volgende fase van het wetgevingsproces in.

2. Wetteliijke verplichtingen om advies te vragen moeten worden
afgeschaft. Met niet verplichte adviesaanvragen dient een
terughoudend beleid gevoerd te worden. Belanghebbenden komen
ook in de parlementaire fase nog aan bod.

3. Ieder advies dient van een heldere en beknopte samenvatting
te zijn voorzien. Bij adviesorganen dient er tevens Op aange-
drongen te worden, zich beperkingen op te leggen in hun advi-
serende functie. Dit geldt zowel de aard van het adviesorgaan,
dus bijvoorbeeld geen strikt juridische adviezen door een
beleidsorgaan, als de vorm van het advies, dus bijvoorbeeld
geen uitvoerige achtergrondbeschouwingen over een bepaald
onderwerp.
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4. Alle in aanmerking komende adviesorganen worden zo veel
mogelijk gelijktijdig gehoord. Indien er sprake is van een
finaal adviesorgaan (anders dan de Raad van State) kan vol-
staan worden met directe toezending van andere adviezen mede
aan dit finale adviesorgaan en een extra termijn voor het
finale adviesorgaan van hooguit enkele weken.
5. Bij het horen van meer dan één adviesorgaan wordt aan ieder
orgaan gemeld aan wie verder advies is gevraagd met het ver-
2z0oek adviezen zo mogelijk gezamenlijk uit te brengen.

In het bijzonder de punten 1 en 2 dienen, waar nodig, in
bestaande regelingen van adviesorganen verwerkt te worden.

3.2.3.2. EG-implementatie

Volstaan kan worden met een verwijzing naar het advies van
de Toetsingscommissie betreffende de implementatie van EG-re-
gelgeving in de nationale rechtsorde van 21 december 1990. In
hoofdstuk 7 van dat advies is uitvoerig op deze materie inge-
gaan en de aldaar door de Toetsingscommissie gedane voorstel-
len zijn in hoofdzaak door de regering overgenomen. Met de
uitvoering is inmiddels ook een begin gemaakt. Een wetsvoor-
stel is op 7 juli 1992 bij de Staten-Generaal ingediend (Ka-
merstukken II 1991-1992, 22690).

3.3. Behandeling in ministerraad

3.3.1, Huidige situatie

Na de verwerking van de resultaten van de advies- en over-
legronde in het concept-wetsvoorstel moet dit (soms opnieuw)
aan de ministerraad worden aangeboden. Formeel stemt de minis-
terraad dan in met toezending aan de Koningin ten behoeve van
de advisering door de Raad van State. In feite stelt het
kabinet zich bij deze gelegenheid politiek achter het wets-
voorstel. Eventuele overgebleven knelpunten bij de voorberei-
ding van het wetsvoorstel worden in de ministerraad behandeld.

Voor een groot aantal beleidsgebieden bestaan onderraden,
die voorafgaand aan de voltallige ministerraad een minister-
raadsstuk op het betrokken beleidsgebied behandelen. Een
onderraad bestaat uit een beperkt aantal bij het desbetreffen-
de beleidsgebied betrokken ministers. De voorbereiding van een
onderraad geschiedt meestal door een voorportaal, een werk-
groep van ambtenaren. In sommige gevallen kan de behandeling
van een wetsvoorstel door de ministerraad alleen al door de te
volgen procedures zo'n zes weken duren.

Bij een negatief advies van de Raad van State moet een
wetsvoorstel opnieuw worden besproken in de ministerraad. Het
komt nog wel eens voor bij belangrijke wetsvoorstellen dat de
ministerraad vooraf al beslist dat zij na de ontvangst van het
advies van de Raad van State nog een keer over het wetsvoor-
stel wil spreken.

Voor EG-aangelegenheden is een speciaal ambtelijk voorpor-
taal ingesteld, de Codrdinatie Commissie voor Europese inte-
gratie- en associatievraagstukken. Deze wordt voorgezeten door
de Staatssecretaris van Buitenlandse Zaken en bestaat verder
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uit ambtenaren van alle ministeries. Deze commissie houdt zich
primair met het EG-beleid zelf bezig en niet met implementa-
tiewetgeving. Die wetgeving volgt dezelfde ministerraadproce-
dure als andere wetgeving.

3.3.2. Probleemanalyse

De behandeling wvan wetsvoorstellen door de ministerraad
verloopt in het algemeen vlot en goed gestructureerd. Zoals
hiervoor reeds is opgemerkt vindt de behandeling in de raad
van meer principi&le vragen, zoals bijv. de noodzakelijkheid
van een wetsvoorstel, op een (te) laat tijdstip plaats. Daar
komt nog bij dat de (voltallige) ministerraad een orgaan 1s
waar de kwaliteit van wetgeving niet de aandacht krijgt en kan
krijgen die zij verdient. _

Hiervoor is al opgemerkt dat de ministerraad maandelijks de
voortgang van de implementatie van EG-regelgeving en de daar-
bij optredende knelpunten bespreekt. Voor het overige worden
wetsvoorstellen ter implementatie van EG-regelgeving niet
anders behandeld dan andere wetsvoorstellen.

3.3.3. Voorstellen

De Toetsingscommissie herhaalt hier haar pleidooi om in een
vroeqg stadium van het wetgevingsproces vragen over de noodza-
kelijkheid en de prioriteit wvan wetgevingsprojecten in een
ministeriéle commissie aan de orde te stellen. Het moet voorts
mogelijk zijn dat in dit gremium daarnaast ook de andere aan
wetgeving te stellen kwaliteitseisen kunnen worden besproken,
indien bijvoorbeeld de Minister van Justitie daarom verzoekt.
Verwezen wordt voorts naar hetgeen hierover in 3.1.3.1. en,
ten aanzien-van'implementatiewetgeving, in 3.1.3.2. is opge-
merkt. :

3.4. Advies door de Raad van State

3.4.1. Huidige situatie

Na de behandeling in de ministerraad wordt het wetsvoorstel
aan het Kabinet der Koningin aangeboden. Dit zorgt voor de
ondertekening van de adviesaanvraag door de Koningin (de Raad
van State wordt meestal gemachtigd het advies direct aan de
betrokken minister uit te brengen) en de doorzending aan de
Raad van State. Met deze procedure is hooguit een week ge-
moeid. De Raad van State moet ingevolge artikel 73 van de
Grondwet over elk wetsvoorstel worden gehoord. De raad is het
laatste adviesorgaan van de regering. Regeringsvoorstellen
moeten ingevolge artikel 15, eerste lid, van de Wet op de Raad
van State aan de raad worden voorgelegd voordat zij bij de
Staten-Generaal worden ingediend.

De Raad van State becordeelt het wetsvoorstel onder meer
uit een oogpunt van goede wetgeving en kwaliteit van beleid.
Dat wil zeggen dat de raad beocordeelt of er geen strijd met
internaticnale verdragen, EG-recht, de Grondwet of andere
wetten ontstaat, of de wet logisch en helder is opgezet, of
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alle voor regelgeving relevante aanwijzingen zijn opgevolgd en
of er een consistent beleid wordt gevoerd. Bij zijn toetsing
hanteert de raad ook beginselen van behoorlijke wetgeving.

Het advies van de Raad van State wordt tezamen met het
nader rapport aan de Koningin openbaar gemaakt bij de indie-
ning van het wetsvoorstel. Totdat een wetsvoorstel bij de
Staten-Generaal is ingediend is het niet openbaar.

Voor implementatiewetgeving geldt hetzelfde als hiervoor is

"beschreven. Wel zijn onlangs door het kabinet en de raad

afspraken gemaakt over de mogelijkheid van spoedbehandeling
door de raad van wetsvoorstellen die EG-regelgeving implemen-
teren (Kamerstukken II 1991-1992, 22008, nr. 5).

3.4.2. Probleemanalyse

Gezien de fase waarin de Raad van State aan bod komt in de
wetsprocedure is het niet verwonderlijk dat scherp gelet wordt
op de tijd die gemoeid is met het uitbrengen van het advies.
De raad is zich hier bewust van, wat onder meer blijkt uit de
ruime aandacht die hiervoor in de jaarverslagen wordt inge-
ruimd. Kan in zijn algemeenheid gesteld worden dat de raad
voortvarend te werk gaat, dat neemt niet weqg dat weinig in-
zicht bestaat in de redenen die leiden tot een meer dan gemid-
deld tijdsbeslag voor het advies van de raad. Voor de ministe-
ries is in ieder geval niet te schatten en dus ook niet in een
tijdschema in te passen, wanneer het advies wverwacht kan
worden.

Als tegemoetkoming aan de praktijk kent de Raad van State
de mogelijkheid dat gevraagd wordt om een advies met voorrang
uit te brengen (spoedprocedure). Dit dient de betrokken be-
windspersoon te vragen aan de vice-president. De regering
vraagt nogal ongecoSrdineerd om toepassing van de spoedpro-
cedure, waardoor de voortgang van het werk van de raad wordt
verstoord en het zicht op de werkelijke spoedgevallen soms
verdwijnt. '

Volgens de jaarverslagen van de raad worden de adviezen in
bevredigende mate opgevolgd. Dit geldt volgens de Toetsings-
commissie zeker in kwantitatieve zin, maar twijfels kunnen
worden geulit of hetzelfde geldt in kwalitatieve zin, dus of de
inhoud van het advies echt wordt gevolgd. Ongetwijfeld hangt
dit mede samen met de plaats van de raad in de wetsprocedure:
namelijk na de behandeling in de ministerraad. De politieke
keuze is dan gemaakt, via de pers is dit ook wereldkundig
gemaakt, een gehele of gedeeltelijke terugtocht ligt dan niet
meer voor de hand. Dit ondanks het feit dat zware kritiek wvan
de raad in sommige gevallen wel degelijk tot het niet doorzet-~
ten van een wetsvoorstel heeft geleid (bijvoorbeeld bij de
verzelfstandiging van de studieleningen).

Het niet openbaar zijn van het wetsvoorstel gedurende de
advisering door de raad alsmede van het uitgebrachte advies
totdat het wetsvoorstel is ingediend, blijkt in de praktiijk
een knelpunt. Dit wordt in de hand gewerkt door de publiciteit
die vaak wordt gegeven aan de behandeling in de ministerraad
alvorens een wetsvoorstel, via de Koningin, voor advies aan de
raad wordt voorgelegd. Bij die gelegenheid wordt meestal ook

17




informatie over de inhoud van het wetsvoorstel verstrekt. Wat
het advies van de raad betreft ontstaat, doordat absolute
geheimhouding niet mogelijk blijkt te zijn, zeker bij belang-
rijke adviezen soms een situatie waarin een publieke discussie
plaatsvindt over het advies, zonder dat dit officieel bekend
is. In andere gevallen is het advies niet meer dan gedeelte-
lijk bekend, waardoor er een verkeerde indruk over kan ont-
staan.

Voor implementatiewetgeving doen zich geen specifieke
problemen voor in deze fase. De termijn waarbinnen advies
wordt uitgebracht is extra van belang wegens de relatief korte
tijd die gegeven is om de implementatie te verwezenlijken.

3.4.3. Voorstellen

3.4.3.1. Algemeen

1. Het zou goed denkbaar zijn om de Raad van State voSr de
behandeling in de ministerraad van een wetsvoorstel om advies
te vragen. In Frankrijk is dit bijvoorbeeld het geval. Dit
biedt het voordeel dat er nog politieke ruimte is voor alter-
natieven of ingrijpende bijstellingen. Toch wegen naar het
oordeel van de Toetsingscommissie de nadelen zwaarder. De kans
dat onrijpe voorstellen de Raad van State worden voorgelegd of
dat ministers een proefballon oplaten door een wetsvoorstel
aan de raad voor te leggen is aanwezig. Interdepartementale
problemen zullen overigens toch eerst in de ministerraad
opgelost moeten worden. Ook politiek belangrijke wetsvoorstel-
len zullen daar eerst aan de orde moeten komen. In deze geval-
len blijft de behandeling in de ministerraad dus toch vooraf
gaan aan de advisering door de Raad van State. Tenslotte wordt
de positie van de Raad van State in verhouding tot andere.
adviesorganen onduidelijk. ” _

Het is wellicht goed er op te wijzen dat niet altijd ge-
wacht hoeft te worden op een concreet wetsvoorstel om aan de
Raad van State advies te vragen. De raad kan ook om advies
worden gevraagd over de bestuurlijk-juridische aspecten van
een beleidsprobleem. Het verdient aanbeveling van deze moge-
lijkheid, die artikel 15, tweede 1id, van de Wet op de Raad
van State biedt, meer gebruik te maken dan thans het geval is.

2. Met het oog op mogelijke verdere versnelling van de
advisering door de Raad van State meent de Toetsingscommissie
dat er goede redenen aanwezig zijn gebruik te maken van de
mogelijkheid vervat in artikel 73 van de Grondwet om een
afzonderlijke afdeling van de Raad van State voor de wetgeving
in te stellen. Zo een afdeling kan zich geheel aan de wetge-
vingstaak weiden en is geringer van omvang dan de voltallige
raad, waardoor zij waarschijnlijk sneller kan werken. Voorts
zouden in een dergelijke afdeling wetgevingsdeskundigen kunnen
worden benocemd, die snel tot een gefundeerd cordeel kunnen
komen. Een aparte afdeling wetgeving hoeft niet te betekenen
dat staatsraden voor het andere werk van de raad, de recht-
spraak, verloren gaan. De Toetsingscommissie is er geen voor-
stander van bij uitsluiting de afdeling wetgeving over wets-
voorstellen advies te laten uitbrengen. Als een advies door de
voltallige raad zou moeten worden uitgebracht, kan de afdeling
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wetgeving hiertoe het initiatief nemen. In de gevallen waarin
een wetsvoorstel niet omstreden is, kan de afdeling het advies
wel zelf afhandelen. .

Wanneer in het kader van de reorganisatie van de rechterlijke
macht besloten wordt dat de Raad van State geen taken meer zou
hebben op het gebied van de rechtspraak, komt de wenselijkheid
van een aparte afdeling wetgeving in een ander daglicht te
staan.

3. Advisering door de Raad van State dient aan een termijn
te worden gebonden. De Toetsingscommissie stelt voor om de
termijnstelling afhankelijk te maken van de omvang van het
wetsvoorstel of de concept algemene maatregel van bestuur.
Naarmate de omvang toeneemt wordt de termijn langer. Zeker bij
het instellen van een afdeling wetgeving bij de Raad van State
mag verwacht worden dat dit organisatorisch goed opgevangen
kan worden. Er dient, o.a. door de raad zelf, op gelet te
worden dat wetsvoorstellen geen ongeoorloofde delegatiebepa-
lingen bevatten, alleen maar om op die manier een kortere
adviestermiijn te wverkrijgen.

4. De Toetsingscommissie beveelt aan het vragen van spoed-
advies aan de Raad van State te laten codrdineren door de
ministerraad of de voorgestelde ministeri&le commissie. Hier-
bij moet niet alleen op de spoedeisendheid van het wetsvoor-
stel zelf worden gelet, maar ook op de gevolgen van de vraag
voor de voortgang van de rest van het wetgevingsprogramma van
het kabinet. :

5. De Toetsingscommissie is van mening dat artikel 25a van
de Wet op de Raad van State zo moet worden gewijzigd dat een
aan de Raad van State voorgelegd wetsvoorstel dan wel een
advies van de Raad van State over een wetsvoorstel in beginsel
openbaar is. De gewoonte heeft zich immers ontwikkeld dat de
feitelijke inhoud van een aan de raad voorgelegd wetsvoorstel
openbaar wordt gemaakt. Geheimhouding van de tekst van het
voorstel en van het door de Raad wvan State uitgebrachte advies
tot het tijdstip van indiening van het wetsvoorstel is derhal-
ve niet goed meer verdedigbaar. '

3.4.3.2. EG-implementatie

Door de tijdsdruk die op implementatie staat zijn zo kort
mogelijke adviestermijnen van de Raad van State belangrijk. In
dat licht bezien acht de Toetsingscommissie de afspraken
tussen het kabinet en de Raad van State over de mogeli jkheden
van spoedadvies een goede ontwikkeling. De Toetsingscommissie
wijst er daarbij op dat deze afspraken alleen dan werkeli jk
effect sorteren als de regering erin slaagt implementatiewet-
geving snel voor te bereiden en de desbetreffende wetsvoor-
stellen tot de te implementeren materie te beperken.
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4, Parlementaire behandeling

4.1, Tweede Kamer

4,1.1. Huidige situatie

4,1.1.1. Behandeling wetsvoorstellen

Deze fase van het wetgevingsproces wordt voor een groot
deel beheerst door geschreven recht. De desbetreffende bepa-
lingen van de Grondwet (artikelen 65-72 en 81-89) en de Regle-
menten van Orde van de Tweede en de Eerste Kamer worden op
vele plaatsen in de staats- en bestuursrechtelijke literatuur
beschreven. Tenzij dit strikt noodzakelijk is, blijft verwij-
zing naar specifieke vindplaatsen in dit advies achterwege.

Indiening _

De indiening van een wetsvoorstel geschiedt bij koninklijke
boodschap, behalve bij begrotingswetten. De adviezen van
wettelijke adviesorganen worden meegezonden.

Voorbereiding plenaire behandeling

Een wetsvoorstel wordt, nadat het door de Tweede Kamer
ontvangen is, in handen gesteld van een commissie. Per minis-
terie is er tenminste &én commissie door de kamer ingesteld.
Soms wordt een bijzondere commissie ingesteld. De commissie
doet het voorbereidende onderzoek. Indien de commissie daartoe
aanleiding ziet kan zij de regering uitnodigen om overleg te
plegen over een tijdschema voor de behandeling van het wets-
voorstel. De commissie brengt schriftelijk verslag uit van
haar bevindingen. Meestal doet zij dit met een voorlopig ver-
slag, waarop de regering ook schriftelijk antwoordt: de memo-
rie van antwoord. Hierna brengt de commissie het eindverslag
uit. (Soms is er eerst nog een nader voorlopig verslag en dus
ecen nadere memorie van antwoord.) De regering antwoordt hierop
met de nota naar aanleiding van het eindverslag. Soms bevat
het eindverslag alleen de mededeling dat de commissie het
wetsvoorstel voldoende voorbereid vindt, dan behoeft de rege-
ring uiteraard niet meer te antwoorden. Een enkele keer vol-
staat de commissie met slechts één schriftelijke ronde. Dan
brengt zij een verslag uit dat door de regering wordt beant-
woord met de nota naar aanleiding van het verslag. Slechts een
enkele keer vindt de commissie het in het geheel niet nodig
cen wetsvoorstel schriftelijk voor te bereiden: het blanco
verslag.

Gedurende de schriftelijke voorbereiding kan de regering
met wijzigingen op het voorstel komen, al dan niet als direct
gevolg van de reacties van de kamer. Dit gebeurt via een nota
van wijziging. Slechts als een nota van wijziging ingrijpend
is, moet de indiening via ministerraad en meestal de Raad van
State gaan.

Soms organiseert de commissie een hoorzitting of vraagt zij
om schriftelijke reacties. De oproepen hiertoe verschijnen in
de Staatscourant.

De commissie kan in elke stand van het onderzoek van een
wetsvoorstel schriftelijk of mondeling met de regering in
overleg treden. Voorts kan de kamer op voorstel van of na

21




advies van de commissie besluiten, dat een wetsvoorstel in een
uitgebreide commissievergadering (UCV) wordt onderzocht. Het
komt wel voor dat de plenaire behandeling wordt onderbroken
voor overleg in een UCV of in een mondeling overleg over de
technische aspecten van het voorstel.

Plenaire behandeling

Het tijdstip van behandeling wordt door de kamer bepaald.
De beraadslaging vindt plaats in twee gedeelten: eerst de
algemene beraadslaging, dan de artikelsgewijze beraadslaging.
Vaak wordt bij de algemene beschouwingen al zo diepgaand op de
onderdelen van het voorstel ingegaan dat het tweede gedeelte
achterwege kan blijven. De beraadslaging vindt plaats in
termijnen. De kamer begint met de eerste termijn, de regering
antwoordt. Daarna volgen de repliek van de kamer en de dupliek
van de regering.

Eén of meer kamerleden hebben het recht amendementen voor
te stellen. Een amendement dat een strekking heeft tegenge-
steld aan die van het wetsvoorstel is ontoelaatbaar. Een
amendement kan op ieder moment van de behandeling worden inge-
diend. Ambtenaren verlenen desgewenst bijstand aan de kamer-
leden. Na de sluiting van de beraadslaging vindt de stemming
over de artikelen en de daarop ingediende amendementen van het
wetsvoorstel plaats. Hierna neemt de kamer de eindbeslissing
over het wetsvoorstel. Onomstreden wetsvoorstellen kunnen
zonder stemming aangenomen worden., Bij ingewikkelde wetsvoor-
stellen vindt een tweede lezing plaats: tussen de stemming
over de artikelen en het gehele wetsvoorstel kunnen technisch
noodzakelijk geworden wijzigingen alsnog - meestal door de
regering - worden aangebracht.

Het bovenstaande geldt evenzeer voor wetsvoorstellen die
dienen ter implementatie van EG-regelgeving.

4.1.1.2. Betrokkenheid Tweede Kamer bij gedelegeerde wetgeving

De Tweede Kamer is uitsluitend medewetgever bij wetten in
formele zin. In de afgelopen jaren heeft zich echter een
praktijk ontwikkeld waarbij de Kamer ook betrokken is bij de
totstandkoming van gedelegeerde regelgeving, met name de
algemene maatregel van bestuur. Meestal komt het erop neer dat
alvorens een algemene maatregel van bestuur in werking kan
treden, de kamer de gelegenheid moet hebben gehad zich over de
maatregel uit te spreken. Behalve dat er meestal een termi jn
gesteld is waarbinnen de kamer zich moet uitspreken, gelden
~geen regels voor deze betrokkenheid van de kamer.

4.1.1.3. Herziening Reglement van Orde

Op 28 april 1992 is door de Commissie voor de Werkwijze der
(Tweede) Kamer een voorstel gedaan voor een herzien Reglement
van Orde (Kamerstukken II 1991-1992, 22590, nrs. 1-3). De
voorgestelde wijzigingen zijn in de eerste plaats van techni-
sche en redactionele aard. Er komen evenwel ook belangwekkende
inhoudelijke wijzigingen aan de orde. Die voorstellen zijn ge-
inspireerd door het rapport van de bijzondere commissie Vraag-
punten en de behandeling daarvan door de kamer. Beoogd wordt
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het herziene reglement met ingang van de nieuwe zitting in
werking te laten treden.

Voor de wetgevingsprocedure bevat het voorstel enige be-
langrijke punten. Zo wordt voorgesteld de UCV en het mondeling
overleg in de huidige vorm af te schaffen. Daarvoor in de
plaats komen drie vormen van mondeling overleg tussen commis-
sie en regering: het wetgevingsoverleq, het nota-overleg en
het algemeen overleg. '

Het wetgevingsoverleg dient ter ontlasting van de plenaire
vergadering. Voorafgaand aan het plenair debat kan de kamer
besluiten dat een wetgevingsoverleg wordt gehouden. In het
bijzonder meer technische wetsvoorstellen, waaromtrent weinig
politieke controversen bestaan, kunnen zich lenen voor zo’'n
behandeling. Bij de plenaire behandeling kan worden volstaan
met een kort afrondend debat. Spreektijdbeperking moet dit
bevorderen. _

De bestaande regeling om een debat op hoofdlijnen te houden
over een wetsvoorstel alvorens dit aan de commissie in handen
wordt gesteld, wordt wat nadrukkelijker geregeld. Het Presidi-
um kan de kamer voortaan voorstellen een dergelijk debat te
houden. Het Presidium kan in samenwerking met de commissies
een vast gebruik ontwikkelen welke voorstellen zich lenen voor
een debat op hoofdlijnen.

Ook ten aanzien van de schriftelijke voorbereiding van
wetsvoorstellen worden voorstellen gedaan. Een door het bureau
wetgeving van de kamer op te stellen wetgevingsrapport over
een wetsvoorstel wordt regel in plaats van uitzondering.
Voorts worden suggesties gedaan voor een andere invulling van
het voorbereidend onderzoek. '

Een besluit tot opschorting van de werkzaamheden ten behoe-
ve van aanhangige wetsvoorstellen nadat een kabinet demissio-
nair is geworden moet expliciet door het Presidium of de kamer
worden genomen. , S

De Toetsingscommissie heeft met grote belangstelling kennis
gencmen van de voorstellen tot herziening van het Reglement
van Orde der Kamer. De voorstellen op het punt van de wetge-
vingsprocedure daarin kunnen een belangrijke bijdrage aan de
verbetering van de kwaliteit van deze procedure leveren.

4.1.2. Probleemanalyse

4.1.2.1. Algemeen

In zijn algemeenheid kan worden gezegd dat in Nederland de
parlementaire behandeling van een wetsvoorstel lang duurt. In
de meeste andere Westeuropese landen gaat deze behandeling
snpeller. Dat valt des te meer op omdat in nogal wat landen een
ingewikkelder procedure moet worden gevolgd, niet zelden als
gevolg van het feit dat de samenstellende delen van het parle-
ment beide beschikken over het recht van amendement (zie
bijlage 3). Naast aan ons systeem inherente oorzaken van deze
tragere parlementaire behandeling van wetsvoorstellen, zoals
de noodzaak om altijd zorgvuldig naar het voor in ieder geval
de coalitie acceptabele compromis te zoeken, zijn hier ook wel
enkele organisatorische oorzaken voor aan te wijzen.

Het lijkt welhaast een automatisme dat de schriftelijke
behandeling van een wetsvoorstel in twee ronden plaatsvindt.
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Hoewel deze ronden soms tot verdieping van inzicht leiden,
leveren zij ook wel eens niet meer dan een herhaling van de-
zelfde vragen en antwoorden op. Er is nogal wat tijd van de
kamerleden gemoeid met de schriftelijke procedure en vele
procedures lopen tegelijkertijd. Dit leidt tot versnippering
van de aandacht van de kamerleden over vele wetsvoorstellen en
tot het uitstellen wvan vragen tot de volgende gelegenheid.

De gelegenheid die wordt geboden tot hoorzittingen of
schriftelijke reacties is op zich vanuit democratisch oogpunt
toe te juichen. Er moet evenwel Op gewezen worden dat alle
betrokkenen zo goed als altijd al door de regering om hun
oordeel over een eerder concept zijn gevraagd. Vaak wacht de
kamer met het uitbrengen van het (voorlopig) verslag totdat
alle reacties binnen zijn gekomen. _

De UCV die oorspronkeliijk was bedoeld als een ontlasting
van de plenaire behandeling is in de praktijk een extra ronde
in de mondelinge behandeling geworden. De eerste ervaringen
met het debat op hoofdlijnen wijzen uit dat het gevaar dreigt
dat dit dezelfde richting als de UCV uit gaat.

Het is een punt van zorg, ook wel door kamerleden zelf naar
voren gebracht, dat de kamer zich tot in het kleinste detail
met wetsvoorstellen bezighoudt. Behalve dat dit veel tijd
kost, de kamer voor problemen stelt ten aanzien van de agenda
en de kamerleden zelf het zicht ontneemt op de hoofdlijnen wvan
de te behandelen wetsvoorstellen, kan dit ook nog wel eens tot
fouten in de wetgeving leiden. In dit verband kunnen niet
ongencemd blijven de amendementen krachtens welke de kamer een
rol toebedeeld krijgt bij de totstandkoming van gedelegeerde
regelgeving. Dit leidt tot verdere verstopping van de agenda
van de kamer. :

Een andere oorzaak van vertraging in de wetsprocedure is
gelegen in de val van een kabinet en het optreden van een
nieuw kabinet. Bij de val van een kabinet wordt vaak alle ,
wetgeving van enig belang controversieel verklaard. Dit heeft
tot gevolg dat er niets meer aan de voortgang van die wetge-
ving wordt gedaan. Vervolgens wordt ook afgewacht wat het
nieuwe kabinet met ieder afzonderlijk wetsvoorstel gaat doen:
overnemen, wijzigen of intrekken. Alleen in het eerste geval
wordt de behandeling weer opgepakt waar die, vaak vele maanden
geleden, is blijven liggen. Indien het kabinet heeft verklaard
een liggend wetsvoorstel te willen wijzigen, wacht de kamer
een nota van wijziging af alvorens de behandeling weer op te
nemen. Dit geldt ook als de kamer aan de beurt is om een
bijdrage aan de schriftelijke voorbereiding te leveren. Aange-
zien vele belangrijke wetsvoorstellen niet binnen één kabi-
netsperiode worden afgehandeld, moet het effect van een kabi-
netswisseling op de voortgang van de wetgeving niet worden
onderschat.

4.1.2.2. EG-implementatie

Voor wetsvoorstellen die dienen ter implementatie van EG-
regelgeving zijn geen aparte procedurele voorzieningen getrof-
fen. Hoewel naar de indruk van de Toetsingscommissie zeker
niet gezegd kan worden dat de behandeling van deze wetsvoor-
stellen naar Nederlandse maatstaven buitengewoon lang duurt,
moet toch worden vastgesteld dat de parlementaire behandeling
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van zo'n wetsvoorstel tenminste een groot deel bestrijkt van
de termijn die door de EG is gesteld aan het gehele implemen-
tatieproces (zie bijlage 4). Door de Toetsingscommissie inge-
wonnen informatie over de duur van de parlementaire fase van
implementatiewetgeving in enkele Lid-Staten van de EG laat een
aanzienlijk kortere behandelingstijd daarvan zien (zie bijlage
5). Hierbij moet er wel op worden gewezen dat het gegevens van
Lid-Staten betreft waarvan al bekend was dat zij in het alge-
meen vliot zijn met het implementeren van EG-regelgeving.

4.1.3. Mogelijke oplossingen

Inleiding :

De Toetsingscommissie heeft al in het interimadvies over de
wetsprocedure bij correctie van onjuiste implementatie van EG-
regelgeving aangegeven dat er twee hoofdlijnen zijn waarlangs
naar integrale versnelling van de parlementaire wetsprocedure
kan worden gekeken:

- Vereenvoudiging van de formele wetsprocedure.
Het scheppen van mogelijkheden om, met behoud van de wer-
kelijke betrokkenheid van de Tweede (en Eerste) Kamer, de
noodzakelijke procedures te bekorten. Ter uitvoering
hiervan zal het nodig kunnen zijn om het Reglement van
Orde van de Tweede (en Eerste) Kamer te wijzigen en in
sommige gevallen de Grondwet.

- Verruiming van (sub)delegatie. .
Met het benadrukken van het primaat van de wet gedurende
de afgelopen tien jaar zijn de mogelijkheden voor
(sub)delegatie teruggedrongen. Wellicht is het mogelijk
binnen de grenzen die de Grondwet stelt, meer uitzonde-
ringen voor (sub)delegatie toe te staan. _

Hierna wordt in deze paragraaf van elk van deze twee cate-
gorieén een aantal varianten besproken. Voor- en nadelen,
zoals die door de Toetsingscommissie worden gezien, zullen in
de volgende paragraag, 4.l.4. worden aangegeven.

De oplossingen die worden besproken in paragraaf 4.1.5.,
zijn in eerste instantie bedoeld als oplossingen voor een van
de belangrijkste problemen waarvoor de Nederlandse wetgever
zich nu gesteld ziet: het tijdig implementeren van EG-regelge-
ving. De Toetsingscommissie stelt zich voor dat acceptabele
oplossingen voor dit probleem ook model kunnen staan voor
versnelling van de wetsprocedure van andere wetsvoorstellen
waarvoor zich op enig moment de noodzaak tot versnelling doet
voelen. Hiermee mag overigens ook gezegd zijn dat de Toet-
singscommissie van mening is dat in grote lijnen de parlemen-
taire wetsprocedure geen wijziging behoeft.

Op enkele specifieke punten betreffende de parlementaire
behandeling van wetgeving komt de Toetsingscommissie vervol-
gens nog terug in paragraaf 4.1.6.

4.1.3.1. Verkorting van formele wetsprocedures

A. Hamerstukprocedure.

Wetsvoorstellen die strekken tot implementatie van EG-
regelgeving worden behandeld als hamerstuk (geen schriftelijke
voorbereiding, geen uitdrukkeli jke stemming), indien niet
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bijvoorbeeld door een bepaald deel van het aantal grondwette-
lijke leden van de betrokken kamer om inhoudelijke behandeling
wordt gevraagd. Indien wel om inhoudeli jke behandeling wordt
gevraagd, wordt het wetsvoorstel behandeld in €én schriftelij-
ke ronde, waarna het, al dan niet na plenaire behandeling, in
stemming wordt gebracht. Het houden van hoorzittingen of
vragen om schriftelijke reacties bli jft achterwege.

Dit voorstel behoeft wijziging van het Reglement van Orde.
Het voordeel van deze procedure is dat het de bevoegdheid
blijft van de kamer om te beoordelen of een wetsvoorstel in
concreto voor behandeling langs deze weg in aanmerking kan
komen. Wel dient er rekening mee gehouden te worden dat &én
lid volgens de Grondwet altijd of een amendement kan indienen
of stemming kan uitlokken.

B. Verkorte procedure

In het Reglement van Orde van de Tweede Kamer kunnen alter-
natieve procedures voor de behandeling van een wetsvoorstel in
de kamer worden opgenomen: de standaardprocedure, welke geliijk
is aan die in het huidige Reglement en een verkorte procedure.
Deze laatste procedure zou moeten bestaan uit één schriftelij-
ke ronde (verslag en nota naar aanleiding van verslag) en ter-
mijnen moeten stellen voor het vaststellen van het verslag en
voor het houden van de stemming. Alleen het Presidium kan
toestaan dat de termijn voor de schriftelijke ronde wordt
overschreden. In een plenaire vergadering wordt door de voor-
zitter geconstateerd dat de termijn voor stemming is verstre-
ken en dat het besluit geacht wordt te zijn genomen.

Het Reglement van Orde zal duidelijk aan moeten geven in
welke gevallen een” wetsvoorstel in beginsel voor de korte
procedure in aanmerking komt. In ieder geval moet wetgeving
ter implementatie van EG-regelgeving hier onder wvallen.

Het primaat van de (formele) wetgever blijft geheel intact
in deze variant. De kamer bepaalt zelf in welke gevallen de
korte procedure wordt gevolgd. De regering kan aangeven dat
zij van mening is dat een wetsvoorstel voor de verkorte proce-
dure in aanmerking komt. Het is evenwel de Tweede Kamer die
beslist over de toepassing.

C. Stilzwijgende goedkeuring.

Naast de huidige wetsprocedure zou een tweede ingevoerd
moeten worden, vergelijkbaar met die van de stilzwijgende
goedkeuring van verdragen. Deze tweede procedure houdt het
volgende in. Het wetsvoorstel wordt bij koninkliike boodschap
tegelljkertijd voorgelegd aan beide kamers. Wordt binnen een
bepaalde tijd (bijvoorbeeld twee maanden) niet om uitdruk-
kelijke parlementaire goedkeuring gevraagd door een van beide
kamers of een bepaald aantal leden daarvan, dan wordt het
voorstel na bekrachtiging wet.

In de Grondwet wordt thans uitgegaan van behandeling van
wetsvoorstellen door de Tweede en de Eerste Kamer na elkaar.
Bovendien kent de Grondwet het recht amendementen in te dienen
toe aan één of meer kamerleden. Stilzwijgende goedkeuring van
wetsvoorstellen behoeft derhalve wijziging van de Grondwet.
Die zal enige overeenkomst vertonen met de huidige regeling
van stilzwijgende goedkeuring van verdragen.
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In de Grondwet zal aangegeven moeten worden dat deze proce-
dure uitsluitend bedoeld is voor de implementatie van EG-
regelgeving. :

Het parlement heeft altijd de mogelijkheid om een gewone
behandeling te vragen, zodat niet aan de positie van de mede-
wetgever wordt getornd.

Er vallen zeker meer varianten van verkorting van de forme-
le parlementaire wetsprocedure te noemen. Dit zijn echter naar
het de Toetsingscommissie voorkomt in essentie nooit meer dan
anders uitgewerkte varianten van een al eerder gencemde moge-
lijkheid. Bespreking daarvan blijft hier kortheidshalve verder
achterwege.

4.1.3.2. Delegatie verruimings-varianten

A. Algemene machtigingswet. (I)
Implementatie bij algemene maatregel van bestuur en zo
nodig in afwijking van wet.
Deze variant is er op gericht om het bij wet mogelijk te maken
dat via algemene maatregel van bestuur EG-regelgeving wordt
geimplementeerd (m.n. richtlijnen, soms verordeningen). Dit
geldt dan voor de gehele Nederlandse wetgeving. In geval
bepalingen in een wet strijdig zijn met de te implementeren
regels, bepaalt de machtigingswet dat de algemene maatregel
van bestuur van deze bepalingen kan afwijken.

B. Algemene machtigingswet. (II)
Wijziging van formele wet bij algemene maatregel van
bestuur
Deze variant ziet erop dat bij wet mogelijk wordt gemaakt dat
in geval van implementatie van EG-regelgeving een formele wet
gewijzigd kan worden bij een lagere regeling (algemene maatre-
gel van bestuur). Dit wordt dan voor alle Nederlandse wetge-
ving mogelijk. Scherp omschreven moet worden in welke situatie
de machtiging precies geldt.

C. Sectorale machtigingswetten.

Deze varianten beogen hetzelfde als de algemene machti-
gingswetten met dit verschil dat de reikwijdte is beperkt tot
een of meer (brede) beleidsterreinen van de overheid. Dus
bijv. hét milieu of hét vervoer. Op deze wijze kan de machti-
ging beperkt worden tot die terreinen waarvoor dat op een
bepaald moment ook werkelijk nodig is.

D. Taakverwaarlozingsregeling voor de formele wetgever.

Hiermee wordt het volgende beoogd. Indien de formele wetge-
ver niet tijdig voor implementatie heeft zorg gedragen, of
vaststaat dat hij dit niet tijdig zal doen, is de regering
bevoegd (bij algemene maatregel van bestuur) de regeling ter
implementatie vast te stellen. Dit zo nodig onder afwijking
van de formele wet.

N.B.: In het interimadvies heeft de Toetsingscommissie reeds
uiteengezet bij machtigingswetten delegatie aan de minister af
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te wijzen. Vandaar dat van deze mogelijkheid hier ook niet
wordt uitgegaan.

4.1.4. Beocordeling

Principiéle keuze

Naar de mening van de Toetsingscommissie is het zinvol om
alvorens naar de afzonderliijke varianten te kijken eerst een
principié&le keuze te maken tussen de twee hoofdlijnen waar-
langs de integrale versnelling van de parlementaire wetsproce-
dure kan worden aangepakt. Daarna kan binnen de gekozen hoofd-
lijn een keuze voor een van de varianten worden gemaakt.

Het verschil tussen een verkorting van de voor wetgeving
noodzakelijke procedures en de verruiming van delegatiemoge-
li jkheden is principieel van aard. Bij veranderingen van de
formele wetsprocedure zijn belangrijke staatsrechteli jke
aspecten aan de orde. Dit komt het meest duideliijk naar voren
als ter wille van zo’n verandering ook de Grondwet gewijzigd
moet worden. De Toetsingscommissie is evenwel van mening dat,
mits de positie van de beide kamers der Staten-Generaal niet
ten principale wordt aangetast, wijzigingen in de procedure
van de formele wet zeker de moeite van het overwegen waard
zijn. Hierbij geldt als randvoorwaarde dat het in het concrete
geval de kamers zijn die beslissen of van de geboden versnel-
lingsmogeli jkheden gebruik wordt gemaakt.

Anders ligt het bij de delegatie verruimings-varianten.
Deze betekenen een inbreuk op het principe van het primaat wvan
de wet. Burgers bindende voorschriften dienen in beginsel via
een democratisch gelegitimeerd proces tot stand te komen. Dit
principe is in 1983 in versterkte mate in de Grondwet neerge-
legd en daarna tot leidraad gekozen van het algemeen wetge-
vingsbeleid. Het rapport Orde in de regelgeving uit 1985 en
het kabinetsstandpunt daarover (Kamerstukken ITI 1986-1987,
20083, nrs. 1 en 2) zijn op dit punt duidelijk. In de komende
nieuwe Aanwijzingen voor de regelgeving wordt dit verder
uitgewerkt.

Primaat wet bij implementatie EG-regelgeving

Ook door voorstanders van het primaat van de wet wordt de
vraag opgeworpen of het primaat van de wet in even sterke mate
geldt bij de implementatie wvan EG-regelgeving.

De procedure van implementatie wordt in het EG-recht aan de
Lid-Staten overgelaten. Dit bedoelt alle ruimte te geven om de
nationale staats- en bestuursrechtelijke regels toe te passen.
Het tijdig voldoen aan het gestelde doel, zoals omschreven in
bijvoorbeeld een richtlijn, is de rechtsplicht van de Lid-
Staat. Daarbij bezit de Lid-Staat in een aantal gevallen
beocordelings- en beleéeidsvrijheid. Het primaat van de wet, dat
uitgangspunt is binnen het Nederlandse constitutioneel bestel,
wordt dus niet zonder meer vervangen door het primaat van de
‘EG-wetgever. De Toetsingscommissie ziet dan ook geen reden om
in algemene zin te pleiten voor verruiming van delegatiemoge-
1ijkheden bij implementatie van EG-regelgeving.

In het interimadvies heeft de Toetsingscommissie al aange-
geven bij correctie van - gebleken - conjuiste implementatie
van EG-regelgeving in beginsel te kunnen leven met een bepaal-
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de variant van een machtigingswet. De noodzaak daarvan wordt
overigens thans niet zonder meer aanwezig geacht.

Wel is het zo dat te vaak niet tijdig wordt geimplementeerd
in de Nederlandse rechtsorde. Hiervoor is slechts ten dele de
duur van de parlementaire fase van het wetgevingsproces als
vertragende factor aan te wijzen. De rechtsplicht om tijdig te
implementeren schept verplichtingen voor de Nederlandse Staat,
die ock de wetgever zich dient aan te trekken; dus zowel de
regering als de beide kamers. Dit betekent dat ook in de
parlementaire fase naar mogelijkheden voor versnelling van de
formele procedure moet worden gezocht, in ieder geval bij
implementatiewetgeving. Blijft de noodzakeli jke versnelling
achterwege, dan zal de druk om via ruime delegatie tot tijdige
implementatie te komen alleen maar verder toenemen, waardoor
de medewetgevende bevoegdheid van de kamers steeds verder
wordt uitgehold. '

Praktische overwegingen

Naast de naar voren gebrachte principiéle bezwaren tegen de
delegatie verruimings-varianten kunnen ook enkele zwaarwegende
praktische bezwaren naar voren worden gebracht. Deze hangen
nauw samen met het grondwettelijk kader dat geldt voor delega-
tie van regelgevende bevoegdheid.

In de Grondwet is de bevoegdheid van de wetgever om te
delegeren aan grenzen gebonden. In een aantal gevallen dient
een onderwerp zonder meer door de formele wet te worden gere-
geld. Het betreft hier in het bijzonder beperkingen in de
sfeer van enkele klassieke grondrechten. Maar ook bijvoorbeeld
het heffen van belastingen door het Rijk en de regeling van de
rechtspraak kennen grondwettelijk weinig ruimte voor delega-
tie. In andere gevallen, en dat zijn er vele, geeft de Grond-
wet aan dat de regeling van bepaalde onderwerpen mede via
delegatie geregeld kan worden. Gewezen kan worden op de codi-

ficatiebepalingen, de Ombudsman, de rechtspositie van ambtena-

ren en de sociale grondrechten. De Grondwet laat zich welis-
waar niet uit over de mate waarin delegatie geocorloofd zou
zijn, maar dat er grenzen aan zijn en soms vrij strikte, staat
wel vast. Tenslotte mag hier niet onvermeld blijven de belang-
rijke beperking die voortvloeit uit artikel 89 van de Grond-
wet. Voorschriften in algemene maatregelen van bestuur of in
ministeri&le regelingen door straffen te handhaven mogen
alleen worden gegeven krachtens de wet. De wet moet zelf de
straf bepalen.

Deze beperkingen zullen bij iedere toepassing van een
variant van een (algemene) machtigingswet bezien moeten worden
en waarschijnlijk nog al eens tot discussie of zelfs rechter-
1lijke tussenkomst leiden. Dit is een reden te meer voor de
Toetsingscommissie om deze constructies af te wijzen.

Een ander praktisch bezwaar van de machtigingsconstructies
is dat voor de verleende delegaties veelal een zogenaamde
voorhangprocedure zal worden voorgeschreven. Hiermee wordt
weer een groot gedeelte van de behaalde tijdwinst teniet
gedaan. Voorts wil de Toetsingscommissie de parlementaire
betrokkenheid bij gedelegeerde wetgeving juist terugdringen
(zie ook verderop in dit advies) en daarin passen geen con-
structies die voorhangprocedures zullen bevorderen.
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Specifieke ruime delegatiebepalingen

Het is bekend dat ook nu reeds in de Nederlandse wetgeving
vergaande delegatiebepalingen voorkomen. Dit komt meestal voor
om implementatie van richtlijnen onder het niveau van de wet
mogelijk te maken. De Toetsingscommissie wijst.erop dat in
specifieke gevallen zeker voor een ruime delegatievariant kan
worden gekozen. 2Zolang het gevallen betreft waar de reikwi jdte
van de delegatie duidelijk te omschrijven is en met het oog op
komend EG-recht regeling bij wet bezwaarlijk kan worden ge-
acht, ziet de Toetsingscommissie hierin geen overwegend be-
zwaar. Gedacht kan worden aan onderwerpen waarover met grote
regelmaat nieuwe richtlijnen tot stand komen of waarvan vast-
staat dat toekomstige richtlijnen zeer weinig tot geen be-
leidsruimte overlaten aan de Nederlandse overheid. Ook de
snelle uitvoering van verordeningen kan hiertoe dwingen. Van-
zelfsprekend zal dan wel aan andere voorwaarden voor dele-
gatie, zoals een afdoende wettelijke grondslag, moeten zijn
voldaan.

Naarmate de voorstellen om de formele wetsprocedure te
versnellen, die de Toetsingscommissie hierna doet, in werke-
1lijkheid meer tot het beoogde doel leiden, zal de behoefte aan
ruime delegatie-varianten moeten afnemen. Bestaande ruime
delegatiebepalingen zullen dan ook nog eens aan een kritische
toets moeten worden onderworpen.

4.1.5. Keuze

De Toetsingscommissie rest nu de opgave om uit de al be-
schreven varianten die leiden tot verkorting van de formele
wetsprocedures een nadere keuze te maken. De Toetsingscommis-
sie komt alles overwegende tot de conclusie dat zowel de in
het Reglement van Orde van de Tweede Kamer op te nemen verkor-
te procedure als de opneming in de Grondwet van de stilzwij-
gende goedkeuringsprocedure voor wetten als alternatieve wets-
procedure mogeli jkheden bieden.

Verkorte procedure behandeling wetsvoorstellen
Bij deze variant wordt er één schriftelijke ronde over het

wetsvoorstel gehouden, tenzij daaraan geen behoefte bestaat.
In het Reglement van Orde moeten termijnen worden gesteld aan
het uitbrengen van het verslag door de Commissie (bijv. een
maand) en aan het houden van de stemming na de ontvangst van
de nota naar aanleiding van het verslag van de regering (bijv.
twee weken). De eerste is een fatale termijn in die =zin dat
een niet binnen de termijn uitgebracht verslag geacht wordt
een blanco verslag te zijn. De tweede termiijn bepaalt de
agendering van de stemming die in beginsel bij hamerslag kan
plaatsvinden. In verband met artikel 67 van de Grondwet krijgt
echter ieder kamerlid het recht om binnen de desbetreffende
termijn te vragen om stemming in de eerstvolgende plenaire
vergadering na afloop van de termijn. Wordt niet om stemming
gevraagd, dan kan deze op voorstel van de voorzitter bij
hamerslag plaatsvinden. Indienen van amendementen (artikel 84
van de Grondwet) is tot aan de stemming mogelijk.

Naast te verwachten voordelen in de zin van een mogelijk
aanzienlijke versnelling van de behandeling van wetsvoorstel-
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len in de Tweede Kamer, heeft deze variant ook het voordeel op
korte termijn verwezenli jkt te kunnen worden, indien de Tweede
Kamer dat zou wensen. Naar de mening van de Toetsingscommissie
brengt dit voorstel geen verlies van invloed van de Tweede
Kamer met zich mee. Afgezien van de mogelijkheden die deze
variant al in zich heeft met betrekking tot inbreng wvan de
kamerleden, kan in bijzondere gevallen altijd nog tot de
normale procedure van behandeling worden besloten.

Stilzwijgende goedkeuring wetsvoorstellen

De Toetsingscommissie meent dat ook de procedure van een
stilzwijgende goedkeuring van wetsvoorstellen een aanzienlijke
versnelling van de parlementaire behandeling kan betekenen.
Dit komt onder meer door de gelijktijdige overlegging van de
wetsvoorstellen aan beide kamers. Deze procedure moet alleen
mogelijk worden voor wetsvoorstellen ter implementatie van EG-
regelgeving. Stilzwijgende goedkeuring is niet mogeliijk indien
een deel van de leden van een van beide kamers om "normale"
behandeling van het wetsvoorstel vraagt. De opneming van
stilzijgende goedkeuring in de Grondwet betekent in principe
een beperking van het recht van ieder kamerlid amendementen
voor te stellen. Deze beperking bestaat overigens de facto
vaak al, daar in veel gevallen sprake is van gebonden imple-
mentatie. Met het oog op de voorkomende gevallen van niet
gebonden implementatie is het echter wenselijk dat een betrek-
kelijk gering aantal kamerleden, gedacht kan worden aan vijf
leden of een tiende deel van het grondwettelijk aantal leden
van iedere kamer, het stilzwijgen kan doorbreken. (Vééxr de
Grondwet 1983 behoefde ieder amendement om in behandeling te
worden genomen de steun van vijf leden van de Tweede Kamer,
waaronder begrepen de indiener.)

Deze procedure biedt in vergelijking met delegatie verrui-
mings-constructies het voordeel dat de kamers hun medewetge-
vende bevoegdheid niet bij voorbaat en totdat de wet weer
gewijzigd zou zijn prijsgeven. Bij ieder wetsvoorstel dat voor
stilzwijgende goedkeuring wordt voorgeleqgd kunnen de kamers
besluiten om de gebruikelijke procedure van behandeling te
volgen. Bovendien kunnen bestaande wetten door een "stilzwij-
gende wet" worden gewijzigd en stuit men voorts niet op de
grondwetteli jke beperkingen van delegatieconstructies. Wegens
de analogie met de procedure die bij de goedkeuring van ver-
dragen wordt gevolgd, mag verwacht worden dat de praktijk
weinig gewenningsproblemen zal hebben. :

De Toetsingscommissie erkent dat het in de Grondwet opnemen
van een alternatieve wetgevingsprocedure een vrij ingrijpende
maatregel is. Hiertoe zou slechts moeten worden overgegaan,
indien maatregelen binnen het raam van de Grondwet, zoals de
hierboven beschreven verkorte procedure, niet voldoende soe-
laas zouden bieden. Er zijn zeker argumenten om voor de imple-
mentatie van EG-regelgeving een stelsel van stilzwijgende
goedkeuring eerder aanvaardbaar te achten dan op het terrein
van de "autonome" wetgeving. Het karakter van wetgeving ter
implementatie van EG-regelgeving is nu eenmaal anders dan dat
van autonome wetgeving. Zeker gezien het structurele karakter
van de verplichtingen die het lidmaatschap van de EG voor de
nationale overheid met zich brengt, is doorwerking daarvan in
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de Grondwettelijke wetgevingsprocedure goed denkbaar. Boven-
dien bereikt men aldus een "parallelschakeling" die in begin-
sel tot een snellere totstandkoming van een wet leidt dan de
"serieschakeling" van de normale wetsprocedure.

Tenslotte wil de Toetsingscommissie er op wijzen dat een
systeem van stilzwi]jgende goedkeuring van wetgeving ter imple-
mentatie van EG-regelgeving alleen van de grond kan komen
indien het parlement bij de voorbereiding en totstandkoming
van EG-regelgeving nauwer wordt betrokken. De praktijk in het
Deense en Britse parlement kan als voorbeeld dienen. De kamers
moeten zich een beeld kunnen vormen van de gevolgen voor de
nationale wetgeving. Desgewenst kan de kamer dan nog, via het
kabinet, proberen invloed uit te oefenen op de Europese be-
sluitvorming daarover. Indien gedurende de finale besluitvor-
ming in Brussel en de uitwerking daarvan in de nationale
wetgeving zich geen onverwachte ontwikkelingen voordoen, kan
de stilzwijgende goedkeuring van de implementatiewetgeving het
sluitstuk van deze procedure zijn. Onderzocht zou kunnen
worden of voorafgaande parlementaire betrokkenheid als voor-
waarde voor het mogen volgen van de procedure van stilzwij-
gende goedkeuring in de Grondwet moet worden opgenomen.

Hamerstukprocedure

Alhoewel de hamerstukprocedure eerder door de Toetsingscom-
missie zelf naar voren is gebracht, meent zij daarvoor niet
langer te moeten pleiten. In vergeliijking met de andere twee
varianten mist deze een duidelijke eigen plaats in de wetspro-
cedure en verliest de kamer bij toepassing daarvan teveel
invloed op de totstandkoming van wetgeving ter implementatie
van EG-regelgeving. De hamerstukprocedure zou hierdoor in de
praktijk naar verwachting weinig toegepast worden.

4.1.6. Andere voorstellen

Na deze beschouwing in verband met de versnelling wvan de
behandeling van wetsvoorstellen door de Tweede Kamer komen in
het vervolg nog enige kleinere voorstellen aan de orde als
reactie op de eerder gegeven analyse van deze fase van het
wetgevingsproces.

4.1.6.1. Algemeen
Wetgevingsoverzicht

De Toetsingscommissie ziet grote voordelen in verdergaande
planning van werkzaamheden met betrekking tot wetgeving door
de Tweede Kamer en de regering gezamenlijk. De bij de desbe-
treffende hoofdstukken van de rijksbegroting gevoegde wetge-
vingsbijlagen van de ministeries bieden een goed aanknopings-
punt om jaarlijks tot afspraken tussen regering en kamer over
de behandeling - zowel schriftelijk als mondeling - van wets-
voorstellen te komen. Indien de departementale wetgevingsover-
zichten cok nog een prioriteitsstelling bevatten, zoals hier-
voor in dit advies is bepleit, geldt dit des te meer.

Hoorzittingen en schrifteliijk commentaar.

Hiervoor heeft de Toetsingscommissie al aangegeven van
mening te zijn dat de doublure die op dit punt in de wetspro-
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cedure zit (de betrokkenheid van m.n. belanghebbenden in de
fase van de voorbereiding door de regering en in de parlemen-
taire fase) zo veel mogelijk voorkomen dient te worden. In
verband met het karakter van het parlement ligt het niet voor
de hand om het parlement te willen beperken in de behoefte aan
informatie of de burgers het moeilijk te maken hun mening
omtrent voorgenomen wetgeving kenbaar te maken. Zoals hiervoor
ook al gezegd dient de regering zich bewust te zijn van deze
doublure en zich de nodige beperkingen op te leggen bij het
vragen van advies aan belanghebbenden.

Inbrengvergadering commissie

De Toetsingscommissie is een voorstander van het weer in
het leven roepen van een oud gebruik: de inbrengvergadering.
In een dergelijke vergadering bespreken de leden van een
commissie een door de regering ingediend wetsvoorstel. Van dit
overleg wordt een verslag opgesteld dat aan de regering wordt
aangeboden als voorlopig verslag of (eind)verslag. Naar de
mening van de Toetsingscommissie kan deze praktijk vele onno-
dige vragen of herhalingen van kamerleden tijdens de
schriftelijke behandeling voorkomen, Voorts worden de kamerle-
den op deze wijze gedwongen meteen hun (voorlopige) standpun-
ten over een voorstel kenbaar te maken..

Materiéle norm in wet

De betrokkenheid van het parlement bij gedelegeerde wetge-
ving moet teruggedrongen worden. Terughoudendheid van de kamer
en ook minder toeschietelijkheid van de regering op dit punt
zijn noodzakelijk. Als de kamer van mening is betrokken te
moeten worden bij een regeling, dan dient deze in beginsel bij
wet vastgesteld te worden; dit moet dan ook de inzet zijn van
de kamer en niet het opnemen van een voorhangbepaling. Tevens
is het wenselijk dat de omvang en het belang van gedelegeerde
wetgeving zelf verminderen. Dat kan alleen als in de wet meer
dan tot nu toe het geval is de essentialia van een regeling
zijn opgenomen. Het (verder) verwezenlijken van het primaat
van de wet zal de noodzaak van voorhangprocedures doen vermin-
deren,

Wetgeving bij kabinetswisseling

Het controversieel verklaren van wetsvoorstellen gedurende
de demissionaire periode van een kabinet is niet op geschreven
staatsrecht gebaseerd. Het betreft hier bij uitstek een poli-
tiek fenomeen. Het ware een goede zaak wanneer de kamerleden
zich in voorkomende gevallen in ieder geval realiseren dat
controversieel verklaren ernstige vertraging in het wetge-
vingsproces betekent, die soms om juridische redenen (EG-im-
plementatie) en soms om maatschappelijke redenen (uitstel van
met betrokkenen afgesproken termijnen) onwenselijk kan zijn.
Een zekere terughoudendheid hierin is dan ook op zijn plaats.

Zo spoedig mogelijk nadat een nieuw kabinet is aangetreden
moet de wetgevingsmachine weer kunnen gaan draaien. Het nieuwe
kabinet moet bij de regeringsverklaring meteen laten weten
welke wetsvoorstellen het wenst in te trekken. Van alle andere
wordt de behandeling vervolgens voortgezet. Wijzigingen kan
het nieuwe kabinet in elke fase van de behandeling in de
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Tweede Kamer nog aanbrengen, daarop hoeft niet te worden ge-
wacht. Ook hier zou de wvoortgang van het wetgevingsproces meer
uitgangspunt moeten zijn en wel in het bijzonder bij wetgeving
ter implementatie van EG-regelgeving.

In sommige Westeuropese landen vervallen nog bij het parle-
ment aanhangige wetsvoorstellen bij een kabinetswisseling. Dit
lijkt hier niet goed toepasbaar, daar onze wetgevingstraditie
niet is ingericht op deze valbijlprocedure, die niet voor
niets vooral bij meerderheidsstelsels wordt aangetroffen.

4.1.6.2. EG-implementatie

1. Hiervoor is al veel over de parlementaire behandeling wvan
implementatiewetgeving gezegd. Uit de onderzoeken naar de
implementatiepraktijk in het Verenigd Koninkrijk en Denemarken
blijkt dat daar een cruciale factor in de snelheid wvan de
parlementaire behandeling is gelegen in de tijdige betrokken-
heid van het parlement bij de totstandkoming van de te imple-
menteren EG-regeling zelf. Er is naar het oordeel van de
Toetsingscommissie geen reden om aan te nemen dat dit in
Nederland anders zou liggen. '

De Toetsingscommissie wil nogmaals beklemtonen dat de
uitvoering van haar voorstellen tot het opnemen in de Grondwet
van een stilzwijgende goedkeuringsprocedure voor wetten ter
implementatie van EG-regelgeving of tot opneming in het Regle-
ment van Orde van de Tweede Kamer van een verkorte behande-
lingsprocedure, in sterke mate afhankelijk zullen zijn van de
betrokkenheid van het Nederlandse parlement bij de totstandko-
ming van en besluitvorming omtrent richtlijnen en verordenin-
gen in Brussel. Het gaat hier dan zeker niet uitsluitend om
een goede en tijdige informatieverstrekking aan de kamer, maar
ook om een actieve deelneming van de kamer aan de voorbereij-
ding van het Nederlandse standpunt en de beoordeling van de
consequenties van de voorstellen voor de Nederlandse praktijk.

2. Wetsvoorstellen ter implementatie van EG-regelgeving
zouden met voorrang moeten worden behandeld. In aansluiting op
de verkorte procedure zou het aanbeveling verdienen deze
wetsvoorstellen met voorrang in handen van de desbetreffende
commissie te stellen. In tegenstelling tot de "autonome”
wetsvoorstellen is er immers ook voor de leden van de Tweede
Kamer de plicht om als medewetgever aan de tijdige totstand-
koming van te implementeren wetgeving mee te werken.

4.2. Eerste Kamer

4.2.1. Huidige situatie

Een in de Tweede Kamer aangenomen wetsvoorstel wordt door
de voorzitter gezonden aan de Eerste Kamer. De behandeling in
deze kamer verloopt in grote lijnen analoog aan die in de
Tweede Kamer. Zij vangt aan met de behandeling door de commis-
sies en eindigt met de plenaire behandeling. De Eerste Kamer
heeft geen recht van amendement. Zij beocrdeelt het wetsvoor-
stel zoals dat door de Tweede Kamer is aangenomen.

4,2.2. Probleemanalyse
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De behandeling van een wetsvoorstel in de Eerste Kamer ver-
loopt in het algemeen sneller dan in de Tweede Kamer. Het feit
dat deze kamer aan het eind van de procedure zit, leidt echter
toch nog wel eens tot het uitoefenen van druk door de regering
op deze kamer(leden) om een wetsvoorstel binnen een zeer korte
termijn te behandelen.

Het verwerpen door de Eerste Kamer van een wetsvoorstel,
dat overigens zelden voorkomt, betekent ten eerste dat er veel
tijd is besteed aan een wetsvoorstel dat het uiteindelijk niet
tot wet brengt en ten tweede dat soms een op slechts &én of
twee punten gewlijzigd wetsvoorstel opnieuw in procedure wordt
gebracht. Dit wordt soms voorkomen doordat de regering gedu-
rende de behandeling door de Eerste Kamer een novelle indient
bij de Tweede Kamer.

4.2.3. Voorstellen

4.2.3.1. Algemeen

De voorgestelde opneming in de Grondwet van een stilzwij-
gende goedkeuringsprocedure van wetsvoorstellen heeft ook
betrekking op behandeling door de Eerste Kamer. Het opnemen in
het Reglement van Orde van een tweede behandelingsprocedure
die aanmerkelijk korter is dan de huidige procedure, is op
zich genomen voor de Eerste Kamer minder nodig. Deze kamer
werkt naar de indruk van de Toetsingscommissie al veel vaker
met een enkele schriftelijke ronde dan bij de Tweede Kamer het
geval is. Het is evenwel gewenst dat de Reglementen van Orde
een zekere congruentie kennen in de behandelingswijze wvan
wetsvoorstellen. De invoering van termijnen zou zeker enige
versnelling in de behandeling door de Eerste Kamer kunnen
betekenen. '

4,2.3.2. EG-implementatie

Ook in het Reglement van Orde van deze kamer dient duide-
lijk naar voren te komen dat het tijdig implementeren van EG-
regelgeving een plicht is van alle Nederlandse wetgevingsorga-
nen. Dit kan door expliciet op te nemen dat wetsvoorstellen
ter implementatie van EG-regelgeving met voorrang moeten
worden behandeld.
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5. Bekrachtiging, bekendmaking en inwerkingtreding

5.1. Huidige situatie

Na aanneming van het voorstel dcor de Eerste Kamer moet
het, om wet te worden, door de Koningin en de verantwoordelij-
ke minister{s) worden ondertekend: de bekrachtiging. Vanaf dit
moment is er dus sprake van een wet. Vervolgens moet de wet
bekend worden gemaakt, in een bepaalde vorm. Deze bekendmaking
geschiedt in het Staatsblad. Een wet kan pas na de bekendma-
king in werking treden. Zonodig wordt aan de wet terugwerkende
kracht verleend. :

5.2. Probleemanalyse

Deze fase duurt in gewone gevallen enkele weken, maar kan
als het nodig is in enkele dagen worden afgerond.

De verkrijgbaarheid van een Staatsblad kan nog wel eens een
probleem opleveren, bijvoorbeeld rond de jaarwisseling, wat
voor de rechter dan ook reden is geweest om in een enkel geval
de datum van bekendmaking op een later tijdstip vast te stel-
len.

5.3. Voorstellen

Er zijn geen redenen om wijzigingen in de huidige procedure
voor te stellen.
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6. Vormgeving van wetsvoorstellen

6.1. De opzet van wiijziqgingswetten

Snelheid van wetgeving is ook gebaat bij de goede toeganke-
lijkheid van de stukken waar het in dit proces om gaat. Wat
dat betreft is er naar de mening van de Toetsingscommissie
aanleiding om stil te staan bij de opzet van wijzigingswetten.
Gebruik is dat per artikel van de te wijzigen regeling exact
wordt aangegeven waar en hoe iets in de tekst gewijzigd moet
worden. Bij wat omvangrijker voorstellen levert dit problemen
op ten aanzien van de inzichtelijkheid van het voorstel. Hoe
de wet in zijn gewijzigde vorm zou komen te luiden is vaak
alleen met veel zoeken uit te vinden. Worden wijzigingen in
een dergelijk wetsvoorstel aangebracht dan is het wvoor bijna
niemand meer te begrijpen. Behalve het ongemak, de slechte
directe begrijpelijkheid en het tijdverlies dat hiermee ge-
paard gaat, vreest de Toetsingscommissie ook dat deze manier
van werken het maken van fouten in de hand werkt, bijvoorbeeld
bij amenderingen.

De Toetsingscommissie acht het zinvol om te experimenteren
met een andere vormgeving van wijzigingswetten. Zi]j denkt
daarbij aan de nu soms ook wel gevolgde praktijk van het
opstellen van overzichten door middel wvan kolommen van de oude
en de "nieuwe” wet. Met grafische hulpmiddelen kunnen de ver-
schillen nog geaccentueerd worden. In de experimenteerfase zou
bezien kunnen worden in hoeverre het meenemen van niet te
wijzigen onderdelen van een wet zinvol is, hoe verschillen het
duidelijkst aangegeven kunnen worden en hoe nota’s van wijzi-
ging en amendementen hierop het handigst gemaakt kunnen wor-
den. Na evaluatie van enkele experimenten moet een beslissing
genomen worden over de eventuele invoering van een andere
vormgeving. '

6.2. Memorie van toelichting

Het komt de Toetsingscommissie voor dat de memories van
toelichting bij wetsvoorstellen tegenwoordig een veel grotere
omvang hebben dan die bij vergelijkbare wetsvoorstellen uit
bijvoorbeeld de jaren vijftig. Voorzover dit een gevolg is van
gegroeid inzicht in de elementen die een toelichting in elk
geval dient te bevatten heeft de Toetsingscommissie daar vrede
mee. Zij denkt dan aan financié&le verantwoordingen, deregule-
ringsparagraaf, enz.

Daarnaast komt het echter vaak voor dat een memorie van toe-
lichting wordt gebruikt om het gehele beleid van de betrokken
minister, voorzover dat raakvlakken heeft met het wetsvoor-
stel, uit de doeken te doen. Hier zit een aantal nadelen aan.
Door meer te doen dan het geven van een toelichting bij het
wetsvoorstel en de gronden die daarvoor zijn aan te voeren
wordt het zicht op het wetsvoorstel zelf minder helder. Het
beleid van een minister is per definitie een momentopname. De
toelichting bij de jaarlijkse begroting is het geschikte
instrument om daarover mededelingen te doen. Een wet is nor-
maal gesproken bedoeld om langere tijd te functioneren. Na
enige jaren is de gegeven toelichting voor de interpretatie
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van de wet niet meer van belang en wekt wellicht zelfs verwar—
ring.

Ten slotte - en in het kader van dit advies zeker rele-
vant - dient een toelichting geen nodeloze extra omvang te
hebben, daar dit gedurende de wetsprocedure een multiplicerend
effect heeft. Adviesorganen, Raad van State, Tweede en Eerste
Kamer reageren op wat hen wordt voorgelegd en hoe meer dat is,
hoe meer zij zelf weer genoodzaakt zullen zijn daarover naar
voren te brengen. De wetsprocedure zou er tenslotte ook gebaat
mee zijn wanneer kamerleden in hun schriftelijke bijdragen
niet meer aan de orde stellen dan in het kader van de behande-
ling van een wetsvoorstel ook werkelijk nodig is.
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7. Samenvatting en aanbevelingen

1. Het uitgangspunt van de Toetsingscommissie is het zoeken
naar mogelijkheden om tot versnelling van de wetsprocedure te
komen, zonder dat aan de kwaliteit van wetgeving afbreuk wordt
gedaan. De Toetsingscommissie bespreekt ten aanzien van de
opeenvolgende fasen van het wetgevingsproces de door haar
geconstateerde problemen en doet aanbevelingen voor de oplos-
sing daarvan. Daarbij schenkt zij speciale aandacht aan de
implementatie van EG-regelgeving (met name richtlijnen) omdat
de tijdsdruk voor de totstandkoming van wetgeving in die
gevallen een extra grote rol speelt.

Voorbereiding door de regering.

2. De Toetsingscommissie constateert bij de departementale
voorbereiding de volgende problemen: er is een overvloed aan
wetgeving in voorbereiding en daarbij worden te weinig priori-
teiten gesteld, er wordt veel tijd verloren door interdeparte-
mentale conflicten, er wordt te vaak gebruik gemaakt wvan
wetgevingsvoorbereidende beleidsnota’s of (concept-)vooront
werpen en de wetgevingstoets door het Ministerie van Justitie
komt niet helemaal tot zijn recht door het tijdstip waarop
getoetst wordt. Ten aanzien van wetsvoorstellen ter implemen-
tatie van EG-regelgeving zijn onlangs door het kabinet maatre-
gelen genomen die aanzienlijk kunnen bijdragen aan versnelling
van de voorbereiding daarvan.

Aanbeveling:

Om aan de problemen het hoofd te kunnen bieden acht de
Toetsingscommissie het noodzakelijk dat ingrijpende maatrege-
len worden genomen die tot doel hebben dat minder wetgeving in
voorbereiding wordt genomen, daarom in een zo vroeg mogeli jk
stadium naar de noodzaak wvan wetgeving wordt gekeken, globale
prioriteitsstelling ten aanzien van de in voorbereiding zijnde
wetgeving plaatsvindt, dit zowel per ministerie als voor het
totale kabinet, en interdepartementale conflicten direct
worden beslecht. Met het oog op deze taken wordt de instelling
van een ministeriéle commissie voorgesteld. In dit verband
stelt de Toetsingscommissie criteria voor om tot prioriteits-
stelling van wetsvoorstellen te komen en stelt zij voor om te
komen tot een wetgevingsprogramma van het kabinet dat tweemaal
per jaar onderwerp van gesprek is in de ministeriSle commis-
sie. Voorts wordt aanbevolen een specifieke organisatievorm in
het leven te roepen voor complexe wetgevingsprojecten en
slechts in uitzonderingsgevallen met beleidsnota’s en voor-
ontwerpen van wet te komen.

Aangedrongen wordt op een strikte naleving van de afspraken
ter zake van de voorbereiding van wetsvoorstellen ter imple-
mentatie van EG-regelgeving.

3. Met betrekking tot de advisering over wetsvoorstellen
merkt de Toetsingscommissie op dat er soms door dezelfde
instantie een aantal keren gedurende het wetgevingsproces over
een onderwerp geadviseerd wordt, dat veel tijd en energie
verloren gaat door versnippering van adviesorganen, dat soms
onevenredig veel tijd gemoeid is met adviezen en dat er door
de overheid te weinig selectief om advies gevraagd wordt.

41




Aanbeveling:

De Toetsingscommissie beveelt aan om wettelijke adviesver-
plichtingen af te schaffen en met niet verplichte adviesaan-
vragen terughoudend te zijn; voorts moeten fatale termijnen
gesteld kunnen worden aan het uitbrengen van advies. Alle in
aanmerking komende adviesorganen kunnen heel goed gelijktijdig
geraadpleegd worden en ieder adviesorgaan moet geinformeerd
worden over welke andere organen zijn aangeschreven, opdat zo
veel mogelijk gezamenlijk advies wordt uitgebracht.

4. Met betrekking tot de advisering door de Raad van State
signaleert de Toetsingscommissie dat de ministeries moeilijk
kunnen schatten hoeveel tijd met deze fase in de procedure
gemoeid is. Van de mogelijkheid om in bijzondere gevallen een
spoedbehandeling te vragen wordt erg vaak gebruik gemaakt.
Daarnaast blijkt het niet openbaar zijn van een wetsvoorstel
gedurende de advisering door de raad (net als het advies
daarover) tot het wetsvoorstel is ingediend, in de praktijk
tot problemen te leiden.

Aanbeveling: '

De Toetsingscommissie acht goede redenen aanwezig om arti-
kel 73 van de Grondwet, dat de mogelijkheid biedt om een
afzonderlijke afdeling van de Raad van State voor de wetgeving
in te stellen, toe te passen. Bij wetsvoorstellen die niet om-
streden zijn kan deze afdeling zelf advies uitbrengen en in
andere gevallen kan de afdeling het initiatief voor advisering
door de voltallige raad nemen. De Raad van State dient binnen
een vooraf te bepalen termiin, afhankelijk van de omvang van
het voorstel waarover advies wordt gevraagd, advies uit te
brengen. Het vragen van spoedadvies aan de Raad van State moet
door de ministerraad gecodrdineerd worden. Ook zou, méér dan
thans het geval is, gebruik gemaakt kunnen worden van de
mogelijkheid de Raad van State om advies te vragen in een
stadium voordat er sprake is van een formeel wetsvoorstel.
Tenslotte is de Toetsingscommissie er voorstander van dat een
aan de Raad van State voorgelegd wetsvoorstel en het door de
raad uitgebrachte advies in beginsel openbaar zijn.

Parlementaire behandeling

5. De voornaamste problemen die de Toetsingscommissie bij
de behandeling door de Tweede Kamer signaleert zijn:
- de lange duur van de parlementaire behandeling in het alge-
meen, zeker met betrekking tot de verplichtingen in EG-ver-
band;
- de schriftelijke behandeling in, nagenoeg steeds, twee
ronden; '
- het wederom horen van betrokkenen aan wie door de regering
die gelegenheid al is geboden;
- de gedetailleerdheid waarmee de kamer zich met wetsvoorstel-
len bezighoudt;
- het oponthoud in de wetgeving bij kabinetswisselingen door
het grote aantal wetsvoorstellen dat controversieel wordt
verklaard.
Aanbeveling: :

Om te kunnen voldoen aan de steeds groter wordende druk om
EG-richtlijnen tijdig te implementeren pleit de Toetsingscom-
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missie voor verkorting van formele wetsprocedures. De commis-
sie werkt twee varianten uit.

De eerste is een variant waarbij in het Reglement- van Orde .
van de Tweede Kamer, naast de huidige wetsprocedure, een
verkorte procedure wordt opgencmen. Deze procedure zou moeten
bestaan uit één schriftelijke ronde en termijnen moeten stel-
len aan het uitbrengen van het verslag en aan het houden van
de stemming. Alleen het Presidium kan toestaan dat de termiin
voor de schriftelijke ronde wordt overschreden. In een plenai-
re vergadering wordt door de voorzitter geconstateerd dat de
termijn voor stemming is verstreken en dat het voorstel geacht
wordt te zijn aangenomen. JIeder lid behoudt het recht binnen
de termijn te vragen om stemming in de eerstvolgende plenaire
vergadering. Deze procedure zou primair voor wetgeving ter
implementatie van EG-regelgeving moeten gelden.

De tweede variant betreft het opnemen in de Grondwet van
een stilzwijgende goedkeuringsprocedure voor wetten die imple-
mentatie van EG-regelgeving beogen. Bij deze procedure wordt
het wetsvoorstel gelijktijdig aan beide kamers voorgelegd. Als
binnen een bepaalde tijd niet om uitdrukkelijke parlementaire
goedkeuring wordt gevraagd door een bepaald aantal leden van
de kamers, dan wordt het voorstel na bekrachtiging wet. Het
parlement dient bij de voorbereiding van de EG-regelgeving die
geimplementeerd moet worden, betrokken te zijn geweest.

De Toetsingscommissie wijst ruime delegatieconstructies van
de hand, behoudens in zeer specifieke gevallen.

Naast deze doet de Toetsingscommissie nog enkele andere
aanbevelingen:

- de regering dient zich beperkingen op te leggen bij het
vragen van advies aan belanghebbenden indien te voorzien valt
dat de Tweede Kamer dit toch al zal doen,

- de "lnbrengvergaderlng" moet weer ingevoerd worden (vergade-
ring van de commissie over een door de regering ingediend
wetsvoorstel waarvan het verslag dient als voorlopig verslag
of eindverslaqg),

- er moet terughoudend omgegaan worden met controversieel
verklaren van wetsvoorstellen en na het aantreden van het
nieuwe kabinet moet de behandeling van alle wetgeving die niet
direct wordt ingetrokken, worden voortgezet.

Met betrekking tot implementatie-wetgeving beveelt de Toet-
singscommissie bovendien nog aan om in het Reglement van Orde
van de Tweede Kamer op te nemen dat wetsvoorstellen ter imple-
mentatie van EG-regelgeving met voorrang in handen van de
desbetreffende commissie worden gesteld. Bij dit alles is het
echter van cruciaal belang dat de aktieve betrokkenheid van
het Nederlandse parlement bij de besluitvorming omtrent EG-
richtlijnen en -verordeningen gelijktijdig toeneemt.

De Toetsingscommissie ziet geen bijzondere problemen ten
aanzien van de behandeling van wetsvoorstellen in de Eerste
Kamer.

Aanbeveling:

6. Analoog aan de aanbevelingen voor de Tweede Kamer, advi-
seert de Toetsingscommissie, zo er al geen stilzwijgende
goedkeuringsprocedure zou worden ingericht, opneming van de
verkorte procedure in het Reglement van Orde van de Eerste
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Kamer. Ook de behandeling met voorrang van implementatie-
wetgeving dient in het Reglement van Orde vastgelegd te wor-
den. ;

VYormgeving van wetsvoorstellen
Aanbeveling:

7. Het lijkt de Toetsingscommissie zinvdl om te experimen-
teren met een andere vormgeving van wijzigingswetten waarbij,
meer dan thans het geval is, gebruik wordt gemaakt van over-—
zichten door middel van kolommen van de oude en de "nieuwe"
wet. Ook wijst de Toetsingscommissie op de nadelen die ver-
bonden zijn aan het opstellen van een te uitvoerige memorie
van toelichting.
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BIJLAGE 1

Het advies van de Commissie voor de toetsing van "wetgevings-
projecten is voorbereid door een werkgroep met de volgende
samenstelling:

- Prof. mr. C.A.J.M. Kortmann, hoogleraar staatsrecht en
algemene staatsleer aan de Katholieke Universiteit van Nijme-
gen, tevens regeringscommissaris voor de toetsing van wetge-
vingsprojecten, voorzitter; : :

- mr. drs. R.K. Visser, Ministerie van Algemene Zaken, Kabinet
van de Minister President; :

- mr. J.H. van Kre#eld; Ministerie van Justitie, Stafafdeling
algemeen_wetgevingsbeleid;

- mr. C. Borman, Ministerie van Binnenlandse Zaken, Stafafde-
ling Constitutionele Zaken en Wetgeving;

- mr. ‘H.J.M.M. de Gier, griffier Vaste Commissie voor Finan-

cién van de Tweede Kamer;

- mr. P,P.T. Bovend’Eert;'Universitair'hoofddocent Staatsrecht
aan de Katholieke Universiteit van Ni jmegen;

- mr. J.E. van der Putten, plv. griffier Eerste Kamer (sedert—
mei 1992 geen lid van de werkgroep meer wegens aanvaarding wvan
een andere funktie); ' :

- mr. A.W.M. Bijloos, Bureau Raad van State, sector Wetgeving,
adviseur; - :

- mr. W. Pedroli, Ministerie van Justitie, Stafafdeling alge-
meen wetgevingsbeleid, secretaris;

- mr. M.J.T.M. Vijghen; Ministerie van Justitie, Stafafdeling

- algemeen wetgevingsbeleid, adjunct-secretaris.







BIJLAGE 2

WIJZIGIRGEN IN DE WETGEVINGSPROCEDURE SEDERT 1815

voor zover die teruggevonden worden in de Grondwet en de Reglementen van
Orde van de Tweede Kamer en de Ministerraad.

1. De Grondwet
Op basis van een vergelijking van de versies wvan 1815 (sommige artikelen
bestonden al in 1814 toen er nog geen twee-kamerstelsel was), 1840, 1848,
1887, 1638, 1953 en 1963 met de thans gebruikte versie uit 1983 (en enkele
wijzigingen van 1985) kan men tot de volgende conclusie komen.
Er is nooit sprake geweest van een beduidend andere wetgevingsprocedure dan
nu het geval is. Wel zijn er wijzigingen geweest in de gedetailleerdheid
waarin de procedure in de Grondwet uiteengezet werd. Soms verdween een
bepaling helemaal, soms werd deze overgeplaatst naar het Reglement van Orde
van de Tweede Kamer. Ten aanzien van de lengte van de wetgevingsprocedure
zijn de meest belangrijke, recente, wijzigingen geweest (voor uitvoeriger
omschri jving ANNEX A): -

a. Artikel 73 lid 1 (vergelijk artikel 84 1lid 1 versie 1963):

- het horen van de Raad van State kan soms achterwege blijven (verkor-
ting procedure);

- volgens de Grondwet kan niet alleen de regering, maar ook de
Tweede Kamer (en zelfs in principe Eerste Kamer) de Raad

“van State horen (verlenging). -

b. Artikel 79 1lid 1 (vergelijk artikel 87 wversie 1963):

Ook andere adviescolleges kunnen (volgens de Grondwet), behalwe door de
regering, door de beide kamers gehoord worden (verlenging).

c. Artikel 121 1lid 1 van de versie 1963 - en daarmee vergelijkbare artike-
len van de versies ervoor - is vervallen: : '
dit wil zeggen dat in de huidige Grondwet niet meer vastgelegd is dat
aan de openbare beraadslaging over wetsvoorstellen een onderzoek van
zo'n voorstel vooraf moet gaan (zou verkorting kunnen zijn).

d. Artikel 127 lid 2 wan de versie 1963:
de toevoeging dat de verdediging van initiatiefvoorstellen in de Eerste
Kamer door een lid c.q. leden van de Tweede Kamer "schriftelijk en
mondeling" gebeurt, is vervallen. Dit laat de procedure van de verdedi-
ging dus open (kan verkorting zijnm).

Door het wegvallen van de bedoelde bepalingen in de artikelen 121 lid 1
en 127 lid 2 van de versie van 1963 is de procedure in beginsel dus
helemaal open.

e. In de oude versies van de Grondwet werd heel nauwkeurig aangegeven van
welke formuleringen men gebruik moest maken om wetsvoorstellen door of
terug te zenden. Deze formuleringen zijn uit de Grondwet geschrapt.

Uit het bovenstaande kan geconcludeerd worden dat er relatief kleine

wijzigingen sedert 1815 zijn doorgevoerd. Weliswaar zijn de soms wat strak

bepaalde 1ijnen, waarlangs het wetgevingsproces plaats dient te vinden,
versoepeld maar in de praktijk blijkt de procedure nauwelijks gewijzigd.

2. Replement van Orde van de Tweede Kamer

Het Reglement van Orde van de Tweede Kamer werd sedert 1815 vaak gewijzigd.
Soms betrof het zeer kleine wijzigingen, soms ook ingrijpende. Eén van de
meest ingrijpende wijzigingen vond in 1980 plaats toen de mogelijkheid van
de uitgebreide commissievergaderingen werd ingevoerd. Tot welke vereenvou-
digingen in de procedure dat had kunnen leiden blijkt uit het schematisch
overzicht in ANNEX B. Van de vele mogeiijkheden tot verkorting is echter




(nagenoeg) geen gebruik gemaakt.

3. Reglement van Orde van de Ministerraad

In het Reglement van Orde van de Ministerraad wordt weinig geregeld wat
betrekking heeft op de wetgevingsprocedure. Wel kan verwezen worden naar
artikel 4 lid 2 sub a (de Raad beraadslaagt en besluit o.m. over wetsont-
werpen voO6érdat de Raad van State erover adviseert en, mits de tijd dat
toelaat, ook erna als een ontwerp belangrijk wordt gewijzigd of kin worden
gewijzigd, als intrekking van het ontwerp wordt overwogen en -dit staat
niet in het artikel maar in een brief van mr. J.H. Kist aan de 5.G.’'s- als
het advies van de Raad van State ingrijpende kritiek op de inhoud of
vormgeving heeft). Het feit dat de Ministerraad thans twee keer, vO6r en na
advisering door de Raad van State (en soms zelfs drie keer -zie artikel 4
lid 2 sub c- inzake nota’s en adviesaanvragen met belangrijke politieke em
financiéle consequenties), over een wetsontwerp kan spreken betekent in
beginsel een verlenging van de procedure.

Datzelfde geldt ook voor de onderraden. Dit, in de geschiedenis van de
Ministerraad, toch nog niet zo lang bestaande fenomeen, kan gezien worden
als een extra schakel in de totale wetgevingsprocedure. De onderraden
verlengen dus in beginsel de procedure. In de praktijk kunnen deze echter
bijdragen aan een aanzienlijke versnelling in de daarop volgende fasen.




ANNEX A

De voor de wetpevingsprocedure relevante grondwetsartikelen in de huidige

Grondwet en in oude Grondwetten tot 1815.

ARTIKEL 73 LID 1:

De Raad van State of een afdeling van de Raad wordt gehoord over voorstel-
len van wet en ontwerpen van algemene maatregelen van bestuur, alsmede over
voorstellen tot pgoedkeuring van verdragen door de Staten-Generaal. In bij
de wet te bepalen gevallen kan het horen achterwege blijven.

Artikel 84 1id 1 (1963): De Koning brengt ter overweging bij de Raad wvan
State alle voorstellen door hem aan de Staten-Generaal te doen of door deze
aan hem gedaan, alsmede alle algemene maatregelen van bestuur (van het Rijk
en van Suriname en de Nederlandse Antillen -deze passage 1is in 1972
vervallen, M.V.-)

De wergelijkbare artikelen wvan de versies wvan de grondwet v66r 1963
verschilden alleen met betrekking tot de aanduiding van wat mede onder het
Nederlandse Rijk verstaan moest worden: Indonesi& en de Nederlandse
Antillen (1948), Nederlandsch-Indi&, Suriname en Curagcao (1922), =zijne
kolonien en bezittingen in andere werelddeelen (1887, 1848, 1815)

Toelichting
Bij de grondwetsherziening van 1983 werd voor het eerst een wijziging in

het artikel dat handelt over het advies van de Raad van State doorgevoerd;
althans in zoverre de wetgevingsprocedure erdoor beinvloed kan worden.

1. De Kroon is niet meer bij uitsluiting bevoegd om de Raad van State te
horen doch ook andere organen konden om advies vragen. Bedoeld was vooral
de Tweede Kamer de mogelijkheid te bieden om de Raad wvan State (of een

afdeling ervan) zelfstandig, dus zonder tussenkomst van de regering, advies

te vragen over initiatiefvoorstellen. Alhoewel ze daar geen voorstander wvan
was (het zou tot een verzwaring en verlenging van de procedure leiden)
wilde. de regering adviesaanvragen door de Eerste Kamer ook niet uitsluiten
in uitzonderlijke gevallen. ‘

2. Helemaal nieuw is de bepaling dat in, bij de wet te bepalen gevallen,
het horen van de Raad van State achterwege kan blijven. Deze formulering
geeft de wetgever heel veel ruimte. Volgens de regering =zijn echter bijv.
technische wetsvoorstellen bedoeld of wijzigingen van de begroting.

3. Ook voor het eerst wordt nadrukkelijk de mogelijkheid geopend om niet
uitsluitend de plenmaire Raad te horen doch ook een afdeling van de Raad.
Onder de oude Grondwet was het onduidelijk of dat kon.

ARTIKEL 79 LID 1 EN 2:

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

2. De wet regelt de inrichting, samenstelling en bevoegdheid van deze
colleges.

Artikel 87 (1963): De instelling van vaste colleges van advies en bijstand
aan de Regering geschiedt krachtens de wet, die tevens regelen inhoudt

omtrent hun benoceming, samenstelling, werkwijze en bevoegdheid.

De bepaling van 1963 bestond in die vorm ook al in 1922. In 1814 sprak de
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Crondwet slechts over de mogelijkheid dat de Souvereine Vorst "wijders
eenen Raad van koophandel en van koloni#n" in kon stellen.

Toelichting
Evenals bij de Raad van State het geval is, regelt de in 1983 gewijzigde

Grondwet niet aan wie de vaste colleges advies kunnen wuitbrengen, in
tegenstelling tot de grondwet van 1963 die overigens spreekt over "vaste
colleges van advies en bijstand aan de Regering".

ARTIKEL 80 LID 1 EN 2:

1. De adviezen van de in dit hoofdstuk bedoelde colleges worden openbaar
gemaakt volgens regels bij de wet te stellen.

2. Adviezen, uitgebracht terzake van voorstellen van wet die door of
vanwege de Koning worden ingediend, worden, behoudens bij de wet te bepalen
uitzonderingen, aan de Staten-Generaal oavergelegd.

Toelichtin
In alle eerdere versies van de Grondwet komen bovenstaande bepalingen niet

voor en de adviezen van Raad van State en andere adviesorganen hoefden dan
ook niet openbaar gemaakt en ook niet aan de Staten-Generaal gezonden te
worden. Wel stond in artikel 84 wvan de Grondwet van 1963 (en dezelfde
bepaling komt al voor in de Grondwet van 1814) dat "aan het hoofd der uit
te vaardigen hesluiten wordt melding gemaakt dat de Raad van State deswege
gehoord is™.

ARTTKEL 81: .
De vaststelling van wetten geschiedt door de regering en de Staten-Generaal
gezamenli jk.

1. Artikel 119 (1963) en alle daaraan voorafgaande versies van onze
Grondwet: De wetgevende macht wordt gezamenlijk door de Koning en de
Staten-Generaal uitgeoefend.

2. Artikel 121 1id 1 (1963) -en daaraan voorafgaand tot 1878-: Aan de
openbare beraadslaging over enig ingekomen voorstel des Konings gaat altijd
een onderzoek van dat voorstel vooraf. Van 1815 tot 1878 werd er in het
overeenkomstige artikel nog bij wvermeld dat het onderzoek vooraf moest
plaatsvinden "in de onderscheidene afdeelingen, waarin al de leden der
Kamer =zich wverdeelen en welke op pgezette tijden bij loting vernieuwd
worden”. '

Toelichting
De enige funktie van artikel 81 is, volgens de memorie van toelichting, aan

te pgeven dat het gezamenlijk door regering en Staten-Generaal genomen
besluit juridisch van hogere rangorde is dan andere besluiten, behoudens de
Grondwet zelf. Welke onderwerpen bij wet in formele zin geregeld moeten
worden geeft de Grondwet, behalve in enkele expliciet genoemde gevallen,
niet aan.

Ock over de te volgen procedure zegt het artikel niets. Dit in tegenstel-
ling tot de oude Grondwet waarin in artikel 121 1lid 1 was opgenomen dat er
een onderzoek aan de openbare beraadslaging vooraf moest gaan. In de eerste
versies van de Grondwet stond er nog bij dat dat onderzoek moest plaatsvin-
den "in de onderscheidene afdeelingen® van de Kamer. Artikel 121 is in de
nieuwe Grondwet helemaal weggelaten. De Grondwet regelt dus thans niets
over de te volgen wetgevingsprocedure.




ARTIKEL 82 LID 1, 2 EN 3:

1. Voorstellen van wet kunnen worden ingediend door of vanwege de Koning en
door de Tweede Kamer der Staten-Generaal.

2. Voorstellen van wet waarvoor behandeling door de Staten-Genmeraal in
verenigde vergadering is voorgeschreven, kumnen worden ingediend door of
vanwege de Koning en, voorzover de betreffende artikelen van hoofdstuk 2
dit toelaten, door de verenigde vergadering. _

3. Voorstellen van wet, in te dienen door de Tweede Kamer onderscheidenli jk
de verenigde vergadering, worden bij haar door een of meer leden aanhangig
gemaakt.

1. Artikel 126 (1963): De Staten-Generaal hebben het recht voorstellen wvan
wet aan de Koning te doen.

Tot 1848 sprak het overeenkomstige artikel van de Grondwet niet nadrukke-
lijk van het recht om voorstellen van wet te doen doch, veel ruimer, over
"het regt, om aan den Roning voorstellen te doen".

2. Artikel 127 (1963): De voordracht daartoe behoort uitsluitend aan de
Tweede Kamer, die het voorstel overweegt op gelijke wijze als zulks ten
aanzien van 's Konings voorstellen is bepaald, en, (...).

Een gelijkluidende bepaling komt al in de Grondwet van 1815 voor.

3, Artikel 120 1id 1 (1963) regelt impliciet het recht wvan de Koning om
wetsvoorstellen in te dienen: De Koning zendt zijn voorstellen , hetzij wvan
wet, hetzij andere, aan de Tweede Kamer bij een schriftelijke boodschap of
door een commissie.

Ook hierbij werd in de Grondwet van 1815 tot 1848 niet over wetsvoorstellen
doch over voorstellen in het algemeen gesproken.

Toelichting
In de huidige grondwet is het recht van initiatief toegekend aan de Koning,

aan de Tweede Kamer en, in voorkomende gevallen (art. 28 1lid 3, 34, 35 1lid
3 en 4, 37 1lid 4 GW), aan de verenigde vergadering. In de oude Grondwet
werd dat recht toegekend aan de Koning (art. 120 lid 1) en aan beide Kamers
der Staten-Generaal. De voordracht voor een wetsvoorstel door de Staten-
Generaal moest echter steeds door de Tweede Kamer gedaan worden (art. 127).

ARTIKEL 83:

Voorstellen van wet, ingediend door of vanwege de Koning, worden gezonden
aan de Tweede Kamer of, indien daarvoor behandeling door de Staten-Generaal
in verenigde vergadering is voorgeschreven, aan deze vergadering.

Artikel 120 1id 1 (1963): De Koning zendt zijn voorstellen, hetzij van wet,
hetzij andere, aan de Tweede Kamer bij een schriftelijke boodschap of door
een commissie.

In de Grondwet van 1815 tot 1848 wordt niet over wetsvoorstellen doch over
"voorstellen” in het algemeen gesproken.

Toelichting
Alhoewel in de nieuwe Grondwet niet meer geregeld is hoe regeringsvoorstel-

len moeten worden ingediend, is geen wijziging aangebracht in de bestaande
manier van indieren bij koninklijke boodschap, behalve bij indiening van de
jaarlijkse begrotingsvoorstellen.

ARTIKEL 84 LID 1 EN 2:
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1. Zolang een voorstel van wet, ingediend door of vanwege de Koning, niet
door de Tweede Kamer onderscheidenlijk de verenigde vergadering is aangeno-
men, kan het door haar, op voorstel van een of meer leden, en vanwege de
regering worden gewijzigd.

2. Zolang de Tweede Kamer onderscheidenlijk de verenigde vergadering een
door haar in te dienen voorstel van wet niet heeft aangenomen, kan het door
haar, op voorstel van een of meer leden, en door het 1lid of de leden door
wie het aanhangig is gemaakt, worden gewi jzigd.

Artikel 122 (1963): De tweede Kamer alsmede de verenigde vergadering der
Staten-Generaal heeft het recht wijzigingen in een voorstel des Konings te
maken.

Deze bepaling staat sinds 1848 in de Grondwet, zij het dat tot 1887 de
passage "alsmede de verenigde vergadering der Staten-Generaal" er niet in
voorkwam.

Toelichting
In de oude Grondwet was geen regeling opgenomen om initiatiefvoorstellen te

amenderen. Dat is in de nieuwe grondwet wel het geval.

Ook het recht van één lid om amendementen in te dienen kwam niet voor (in
het vroegere Reglement van Orde van de Tweede Kamer moest een door een lid
ingediend amendement gesteund worden door ten minste vier andere leden).

ARTTIKEL 85:

Zodra de Tweede Kamer een voorstel van wet heeft aangenomen of tot indie-
ning van een voorstel heeft besloten, zendt zij het aan de Eerste Kamer,
die het voorstel overweegt zoals het door de Tweede Kamer aan haar is
gezonden. De Tweede Kamer kan een of meer van haar leden opdragen een door
haar ingediend voorstel in de Eerste Kamer te verdedigen.

1. Artikel 123 1id 1 (1963): Wanneer de Tweede Kamer tot aanneming van het
(regerings-)voorstel, hetzij onveranderd, hetzij gewijzigd, besluit, zendt
zij het aan de Eerste Kamer met het volgende formulier: (...)

Artikel 123 1id 2 (1963): Wanneer de Tweede Kamer tot het niet-aannemen
van het (regerings-)voorstel besluit, geeft zij daarvan kennis aan de
Koning met het volgende formulier: (...).

Bovenstaande tekst stond al sinds 1848 in de Grondwet. Daarvéér sprak de
Grondwet alleen wvan het al dan niet aannemen van een voorstel, maar niet
van het eventueel gewijzigd aannemen. Het recht van wijziging dateert
immers pas van 1848 (zie onder artikel 84 1id 1 en 2 nieuwe Grondwet}.

2. Artikel 124 1id 1 (¢1963): De Eerste Kamer overweegt, met inachtmeming
van artikel 121 het voorstel zodanig als het door de Tweede Kamer is
aangencomen. ' .

Artikel 124 1id 2 (1963): Wanneer zij tot aanmeming van het voorstel
besluit, geeft zij daarvan kennis aan de Koning en aan de Tweede Kamer met
de volgende formulieren: (...)

Artikel 124 1id 3 (1963): Wanneer de Eerste Kamer tot niet-aanneming van
het voorstel besluit, geeft zij daarvan kennis aan de Koning en aan de
Tweede Kamer met de volgende formulieren: (...)
0ok deze teksten van artikel 124 staan al sedert 1848 in de Grondwet. Van
1815 tot 1848 werd er nog bij vermeld dat over de voorstellen in de
verschillende afdelingen, waarin de Eerste Kamer was verdeeld, overlegd en
op basis van het algemeen verslag geoordeeld moest worden.

3. Artikel 127 1lid 1 (1963): De voordracht daartoe behoort uitsluitend aan
de Tweede Kamer, die het (initiatief-)voorstel overweegt op gelijke wijze
als zulks ten aanzien van 's Konings voorstellen is bepaald, en na zanne-




ming, aan de Eerste Kamer verzendt met het volgende formulier: (...)
Artikel 127 1id 2 (1963): Zij is bevoegd aan een of meer van haar leden

de schriftelijke en mondelinge verdediging wvan haar (initiatief-)voorstel

in de Eerste Kamer op te dragem.

Het tweede lid van artikel 127 was van 1815 tot 1848 niet in de Grondwet

opgenomen. Het eerste lid komt er echter al sedert 1813 vrijwel identiek in

voor.

Toelichting _

In artikel 85 van de huidige Grondwet zijn, in principe, de oude artikelen
123, 124 en 127 verenigd. De teksten van de te gebruiken formulieren bij
zending van Tweede Kamer naar Eerste Kamer =2zijn echter uit de Grondwet
geschrapt. Ook wordt er geen onderscheid meer gemaakt naar regeringsvoor-
stellen of initiatiefvoorstellen, waarvoor in de oude Grondwet aparte
artikelen waren opgenomen.

De laatste zin uit artikel 85 komt overeen met het tweede 1lid van artikel
127 oude Grondwet. De toevoeging dat een 1lid of meerdere leden =zowel
schriftelijk als mondeling mag c.q. mogen verdedigen is echter vervallen.

ARTIKEL 86 LID 1 EN 2:

1. Zolang een voorstel van wet niet door de Staten-Generaal is aangenomen,
kan het door of vanwege de indiener worden ingetrokken.

2. Zolang de Tweede Kamer onderscheidenlijk de verenigde vergadering een
door haar in te dienen voorstel van wet niet heeft aangemomen, kan het door
het 1lid of de leden door wie het aanhangig is gemaakt, worden ingetrokken.

Artikel 125 (1963): Zolang de Eerste Kamer nog niet heeft beslist, blijft
de Koning bevoegd het door hem gedaan voorstel weder in te trekken.

Dit artikel komt wvanaf 1887 op identieke manier in de Grondwet -voor.
Daarvé6r bestond er geen vergelijkbare bepaling. '

~ Toelichting
Uit het oude artikel 125 blijkt dat vo6r de Grondwetsherziening wvan 1983

alleen intrekking van regeringsvoorstellen mogelijk was. In de huidige
Grondwet kunnen, behalve regeringsvoorstellen, ook initiatiefvoorstellen
worden ingetrokken.

ARTIKEL 87 LID 1 EN 2:

1. Een voorstel wordt wet, zodra het door de Staten-Gemeraal is aangenomen
en deor de Koning is bekrachtigd.

2. De Koning en de Staten-Generaal geven elkaar kennis wvan hun besluit
omtrent enig voorstel van wet.

1. Artikel 128 lid 1 (1963): Wanneer de Eerste Kamer, na daarover op de
gewone wijze te hebben beraadslaagd, het voorstel goedkeurt, zendt zij het
aan de Koning met het volgende formulier: (...)

Al in 1815 bestond er zo’'n soortgelijk artikel.

2. Artikel 130 ¢1963): De Koning doet de Staten-Generaal zo spoedig
mogelijk kennis dragen, of hij een voorstel van wet, door hen aangenomen,
al dan niet goedkeurt. Die kennisgeving geschiedt met een der wvolgende
formulieren: (...)

Vanaf 1848 is bovenstaande formulering gebruikt., In de. periode daarvoor
wordt een iets andere formulering gebruikt en komt de passage "zo spoedig
mogelijk" niet voor.
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3. Artikel 131 1id 1 (1963): Alle wvoorstellen wvan wet, door de Staten-
Generaal aangenomen en door de Koning goedgekeurd, verkrijgen kracht van
wet en worden door de Koning afgekondigd.

Deze bepaling komt in min of meer gelijkluidende bewcordingen al sinds 1815
in de Grondwet voor.

Toelichting )

Het eerste lid van artikel 87 1id 1 komt overeen met artikel 131 1id 1 van
de oude Grondwet. Het tweede lid vervangt in feite de oude artikelen 128
lid 1 en 130. De inhoud van de te gebruiken formulieren is daarbij verval-
len evenals de uitdrukking dat de Koning "zo spoedig mogelijk" de Staten-
Generaal informeert.

ARTIKEL 88:
De wet regelt de bekendmaking en de inwerkingtreding van de wetten. Zij
treden niet in werking voordat zij zijn bekendgemaakt.

1. Artikel 131 1id 1 (1963): Alle voorstellen wvan wet, door de Staten-
Generaal aangenomen en door de Koning goedgekeurd, verkrijgen kracht van
wet en worden door de Koning afgekondigd.

Zoals bij de bespreking van artikel 87 reeds vermeld, komt deze bepaling in
min of meer gelijkluidende bewoordingen al sinds 1815 in de Grondwet voor.
2. Artikel 81 1lid 1 en 2 (1963): 1. De wijze van afkondiging der wetten en
der algemene maatregelen van bestuur en het tijdstip waarop zij aanvangen
verbindende te =zijn, worden door de wet geregeld. 2. Het formulier wan
afkondiging der wetten is het volgende: (...)

De tekst van dit artikel stamt in grote lijmen al van 1815. De algemene
maatregelen van bestuur waren er echter tot 1848 niet in opgenomen.

Toelichting S ,
In de oude Grondwet was geregeld dat de Koning wetten afkondigde (art. 131
1id 1). Dat is thans niet meer het geval. Nieuw is - ook dat de Grondwet
garandeert dat wettem niet in werking kunnen treden voordat =zij zijn
bekendgemaakt.




ANNEX B

Wijzigingen in het Reglement van Orde van de Tweede Kamer sedert 1815 met
betrekking tot de wetpgevingsprocedure

- gebaseerd op de gegevens uit: H.M. Franssen en J.A. van Schagen, Over de
orde mijnheer de voorzitter, Den Haag, 1990 -

1815

In het RvO van 1815 is omtrent de wijze van behandelen van wetsontwerpen
vrijwel niets voorgeschreven. De Grondwet bepaalt dat de Tweede Kamer =zich
door loting in afdelingen moet onderverdelen. Deze afdelingen moeten de
wetsontwerpen voorbereiden, die de Koning naar de Kamer heeft verzonden.
Het Rv0 voegt daar nog aan toe dat de centrale afdeling, bestaande uit de
Voorzitter der Kamer en de voorzitters wvan de verschillende afdelingen, de
beraadslagingen van de afdelingen moet overwegen en dat de griffier hier
een verslag van moet maken.

Omdat er tijdens die voorbereiding officieel geen contact is tussen de
regering en de Kamer en de Kamer niet het recht van amendement bezit, zodat
zij een wetsontwerp slechts kan aannemen of verwerpen, =zijn er wveel
zogeheten "officieuse communicatien" tussen de Kamer en de regering. Bij
onoverkomelijke problemen van de zijde van de Kamer kan de regering het
wetsontwerp dan nog tijdig bijstellen.

1840

Na het aantreden van Koning Willem II in 1840 ontwerpt een commissie onder
leiding van het 1id Van Rappard een nieuw, aanzienliijk uitgebreider RvO,
dat door de Kamer wordt aangenomen. Hoewel dit nieuwe Rv0 veel gedetail-
leerder is, blijven de problemen rond de voorbereiding in de afdelingen
bestaan. Door het slechte en onregelmatige afdelingsbezoek van de kamerle--
den geven de verslagen van deze vergaderingen vaak geen duidelijk beeld van
datgene wat er in de Kamer leeft. De ministers weten daardoor niet of er
een meerderheid voor een wetsvoorstel in de Kamer te vinden is of op welke
punten het voorstel bijgesteld zou moeten worden. De invoering van rappor-
teurs per onderwerp brengt hierin geen verandering.

1848

Met de grondwetsherziening wvan 1848 breekt een nieuwe periode aan in de
staatsrechtelijke geschiedenis wvan Nederland. De politieke ministerigle
verantwoordeli jkheid, het recht van amendement, het interpellatierecht en
het recht van enquéte worden ingevoerd. Een voorstel de verplichte verde-
ling van de Kamer in afdelingen uit de Grondwet te schrappen, haalt het
niet, Wel wordt de zinsnede weggelaten dat de Kamer haar openbare beraad-
slaging houdt aan de hand van het algemeen verslag, uit naam der onder-
scheidene afdelingen uitgebracht. Dit opent de mogelijkheid een stelsel van
zelfstandige rapporteurs in te voeren. Het idee hierachter is dat de
afdelingen per onderwerp een rapporteur kiezen, die tezamen, eventueel in
overleg met de regering, een verslag opstellen, waarin zij onder andere
aanbevelingen doen voor amendementen. Op basis van dit verslag kan de Kamer
dan haar openbare beraadslaging over het voorstel houden. Een commissie
komt met een voorstel tot wijziging wvan het Rv0O waarin het stelsel van de
zelfstandige rapporteurs is uitgewerkt. Onder grote druk van de regering
wordt dit echter verworpen.

Alhoewel er in de twintig jaren daaropvolgend nog veel klachten zijn over
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het afdelingsonderzoek en diverse pogingen worden ondernomen om het RvO op
dit punt te herzien, haalt geen van de voorstellen een meerderheid in de
Kamer.

1872

Pas in 1872 gaat de Kamer weer over tot een herziening van het RvO. De
werkwijze wordt =zodanig ingericht dat de commissie wvan rapporteurs een
grote vrijheid van handelen krijgt. In de praktijk blijft men echter op de
oude voet voortgaan. Een oorzaak hiervoor zal gelegen zijn in de =zich

. steeds sterker voordoende groepsvorming in de Tweede Kamer. Het afdelings-

onderzoek gaat uit van het principe dat ieder kamerlid ieder wetsvoorstel
onderzoekt en zich daarover een oordeel vormt, en dat de afdeling degene
tot rapporteur kiest die het best op de hoogte is van het onderwerp. De
afdelingen kiezen echter tot rapporteur degene die tot de meerderheidsgroep
in die afdeling behcort.

1387

De mogelijkheid wordt geopend een wetsvoorstel voor het naar de afdelingen
gaat door een commissie van onderzoek te laten voorbereiden. Bij belangri j-
ke wetsontwerpen worden deze commissies door de voorzitter benoemd.

1909

De voordelen van het voorbereidende onderzoek door commissies blijken zo
groot dat in 1909 de Kamer bepaalt dat er vaste commissies ingesteld kunnen
worden voor het onderzoek van wetsontwerpen, die tot een bepaalde groep van
onderwerpen behoren. .

1919

Ook worden er bijzondere commissies voor wetsontwerpen met een technische
aard ingesteld, waar vooralsnog geen gebruik van wordt gemaakt. Wel worden
een commissie voor Buitenlandse Zaken en een commissie voor Staatsuitgaven
ingesteld. '

1932

Naast vaste commissies voor het onderzoek van wetsontwerpen wordt de
mogeli jkheid geopend om vaste commissies voor overleg met de regering in te
stellen, analoog aan de al bestaande commissie voor Buitenlandse Zaken.

1956
Op initiatief van het 1lid Van der Goes van Naters wordt in beginsel voor
ieder departement een vaste commissie ingesteld.

1965

In 1965 doet de commissie voor de Werkwijze van de Kamer het voorstel om
een geheel nieuwe tekst voor het Rv0 van de Tweede Kamer vast te stellen.
Het op sommige punten geamendeerde voorstel treedt met ingang van de
zitting 1966-1967 in werking. Belangrijke veranderingen vergeleken bij het
vorige RvO was, onder meer, de sterke vereenvoudiging van het hoofstuk over
commissies (mede door afschaffing van de afdelingen, van de zogenaamde
contrale afdeling en van de commissie van voorbereiding bij het onderzoek
van voorstellen van wet en de invoering van de mogelijkheid tot het houden
van openbare commissievergaderingen (OCV's) en de preciezere voorschriften
veor de vergadering van de Kamer.

1980
Na 1966 is het Rv0 wel twintig keer gewijzigd. Een belangrijke wijziging
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vindt echter in 1980 plaats op basis van een voorstel van de commissie voor
de Werkwijze der Kamer: alle commissievergaderingen ziin openbaar, tenzi]j
anders wordt besloten, en er wordt onder meer de mogelijkheid geopend om in
commissievergaderingen politieke beslissingen te nemen, met al dan niet
stilzwijgende goedkeuring achteraf wvan de plenaire vergadering (UCV:
artikelen 35, 36 en 37 Rv0)!

Uit het onderzoek van Franssen en Van Schagen is echter gebleken dat de
meest verkorte vorm van behandeling van wetsvoorstellen die mogelijk werd
door invoering van de UCV -egen wetsvoorstel wordt =zonder schriftelijke
voorbereiding direct in een UCV is behandeld- nog nooit is voorgekomen.,

1985

De bijzondere commissie voor Onderzoek en organisatie en de Werkwijze der
Kamer brengt een rapport uit waarin voorstellen worden gedaan tot wijzigin-
gen van het Rv0 die betrekking hebben op de commissie voor de rijksuitgaven
en de wetgeving, te weten een bureau wetgeving van de griffie, de behande-
ling van de rijksbegroting, de verslaglegging van vergaderingen, grotere
ambtelijke hulp voor commissies en straffere regels voor het indienen van
moties. De Kamer gaat in grote trekken met de voorstellen akkoord.







BIJLAGE 3

VERGELIJKING WETGEVINGSPROCEDURES IN ANDERE EG-LANDEN

(Belpgi&, Duitsland, Frankrijk, TItali&, Spanje, Denemarken, Verenigd
Koninkri jk) -

- vooral gebaseerd op de gegevens uit: Prof. mr. L. Prakke en Prof. mr.
C.A.J.M. Kortmann, Het staatsrecht van de landen der Europese Gemeenschap-
pen, Deventer, 1988 -

N.B.: Bij de bespreking van de procedure van Frankrijk, Denemarken,
Duitsland en het Verenigd Koninkrijk is ook expliciet enige, respectieve-
1ijk veel, aandacht besteed aan de implementatie-procedure voor EG-regelge-
ving omdat in deze landen de parlementaire procedure bij implementatiewet-
geving zeer snel verloopt.

BELGIE

Initiatief

Zowel de regering als de afzonderlljke leden wan de Kamer van Volksverte-
genwoordigers en de Senaat beschikken over het recht van initiatief, zonder
enige beperking of onderscheid. Neemt de regering het initiatief dan
spreekt men van een wetsontwerp en als een parlementslid het initiatief
neemt dan noemt men dat een wetsvoorstel (totdat het door é&én der beide
Kamers is goedgekeurd; daarna spreekt men in beide gevallen van een
wetsontwerp). Zowel inhoud als vorm zijn geheel wvrij ter keuze van de
initiatiefnemer. Regeringsvoorstellen dienen echter eerst, v66r indiening
bij het parlement, voor juridisch advies te zijn voorgelegd z2an de afdeling
wetgeving van de Raad van State.

Parlementaire fase

Als de regering het initiatief genomen heeft, dient zij het ontwerp in bij]
één der beide Kamers; zij is vrij in de keuze welke Kamer. Het ontwerp
wordt dan meteen naar de bevoegde commissie of commissies gezonden voor
onderzoek. Bij een initiatiefvoorstel door (lid of leden van) het parlement
vindt eerst een "inoverwegingneming" plaats in de Kamer waarvan het lid of
de leden deel uitmaakt/-maken. Een weigering om het voorstel in behandeling
te nemen volgt eigenlijk alleen maar als er sprake is van manifeste
strijdigheid met de Grondwet of de openbare orde. Na de "inoverwegingne-
ming" gaat ook een initiatiefvoorstel naar de commissie{s).

De commissievergaderingen zijn in principe niet openbaar. Er vindt eerst
een algemene en daarma een artikelsgewijze bespreking van het wetsvoorstel
plaats. In de commissie kumnnen zowel de regering als ambtenaren en deskun-
digen gehoord worden. Vervolgens wordt over de afzonderlijke artikelenm en
eventuele amendementen daarop beslist. In laatste instantie wordt over het
geheel gestemd.

De plenaire behandeling vindt plaats aan de hand van de in de commissie
aangenomen tekst. Eerst algemeen over het ontwerp of voorstel, dan per
artikel (zowel parlement als regering mag amenderen) waarbij ook steeds per
artikel wordt gestemd. Daarna stemt de vergadering in tweede lezing over de
verworpen artikelen, de aangenomen amendementen en de eventuele nieuwe
amendementen. Tenslotte volgt de eindstemming. Mocht echter tenminste
driekwart van de leden van een taalgroep (Nederlands of Frans) verklaren
dat de betreffende bepalingen de betrekkingen tussen de gemeenschappen
ernstig kunnen verstoren, dan kan de parlementaire procedure worden
opgeschort (alarmbelprocedure). De motie wordt dan verwezen naar de
ministerraad, die zich er binnen dertig dagen over moet uitspreken. Deze
"alarmprocedure" mag maar een keer per wetsvoorstel door een taalgroep
worden gebruikt.

Als de tekst in één der beide kamers uiteindelijk is goedgekeurd dan gaat
die naar de andere kamer waar dezelfde procedure wordt gevoigd. Deze kamer
kan dus ook amenderen. Dit heeft tot gevolg dat een ontwerp tussen de Kamer
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van Volksvertegenwoordigers en de Senaat heen en weer kan gaan. Ze moeten
immers een identieke tekst vaststellen.

Bekrachtiging en afkondiging

De door de beide kamers goedgekeurde tekst wordt aan de Koning voorgelegd,
die hem bekrachtigt en afkondigt. De minister van justitie zal hem met ’s
lands zegel bekleden.

Daarna wordt de nieuwe wet bekendgemaakt via het Staatsblad.

DUITSLAND

Initiatief _

Het initiatief voor wetten op federaal niveau kan genomen worden door de
Bondsregering, de Bondsraad en door (tenminste 57 van het aantal) leden van
de Bondsdag. Regeringsvoorstellen moeten eerst naar de Bondsraad gestuurd
worden (bestaande uit leden van de regeringen van de Duitse deelstaten). De
Bondsraad speelt in de wetgeving een niet onaanzienlijke rol. Zo behoeven
bijvoorbeeld wetsvoorstellen die de financién of het bestuur van de landen
raken de toestemming van de Bondsraad. Door de ruime interpretatie die de
Bondsraad daar in de praktijk aan heeft gegeven vallen veel wetsvoorstellen
onder die categorie. Tegen andere wetsvoorstellen kan de Bondsraad alleen
bezwaar maken; de Bondsdag kan dat bezwaar echter verwerpen.

Normaal neemt de Bondsraad binnen zes weken een standpunt in, in spoedge-
vallen kan dat binnen drie weken. De Bondsraad beziet dan of het voorstel
zijn instemming behoeft en of het binnen de grondwettelijk geregelde
wetgevingsbevoegdheid van de Bond valt.

Zowel het standpunt van de Bondsraad als de reactie van de regering daarop

worden vervolgens naar de Bondsdag gezonden. In spoedgevallen worden
wetsvoorstellen ook wel, tegelijk met het door de regering zenden naar de
Bondsraad, door de coalitiepartijen in de Bondsdag als initiatiefontwerp in
de Beondsdag gebracht. Dan kan behandeling in Bondsraad en Bondsdag gedeel-
telijk parallel lopen. Soms maakt de regering doelbewust van het initia-
tiefrecht van haar verwante fracties in de Bondsdag gebruik om zodoende de
rol van de Bondsraad enigszins terug te dringen. Initiatiefontwerpen van de
Bondsdag hoeven immers niet vooraf aan de Bondsraad voorgelegd te worden.
Parlementaire fase (Bondsdag) '

Als een aantal afgevaardigden dat verlangt, dan wordt in eerste lezing de
grondslag van een wetsvoorstel bekeken. Zo niet, dan wordt het wetsvoorstel
meteen naar één of meer commissies gezonden. Duitsland kent vaste commis-
sies (sténdige Ausschlisse) en bijzondere commissies (Sonderausschiisse) die
worden ingesteld met het oog op bijzondere aangelegenheden of projecten. De
commissievergaderingen zijn niet openbaar maar ambtenaren mogen er wel aan
deelnemen om daar het standpunt van de regering te verdedigen. De commissie
stuurt aanbevelingen aan de plenaire vergadering van de Bondsdag. Als die
aanbeveling een wijziging inhoudt dan vormt die wijziging de grondslag wvan
het plenaire debat (de tweede lezing). Daarbij bespreekt de Bondsdag het
voorstel eerst in z'n geheel en vervolgens artikelsgewijs. Ieder lid van de
Bondsdag kan in dit stadium amendementen indienen waarover dan gestemd
wordt. Tijdens de derde lezing kunnen alleen nog amenderingen plaatsvinden
als die gesteund worden door ten minste 57 van het aantal leden in de
Bondsdag. Daarna volgt de eindstemming over het gehele voorstel.

Tussenfase (Bondsraad)

Als een wetsvoorstel, eventueel gewijzigd, door de Bondsdag is aangenomen,
dan buigt (opnieuw -voor zover het een regeringsinitiatief betreft-) de
Bondsraad zich erover. Het voorstel wordt eerst in één of meer commissies
besproken. Als de instemming van de Bondsraad voor een wetsvoorstel

T T T I I T
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uitdrukkelijk wvereist is (zie boven onder "initiatief") dan -kan er een
conflict tussen Bondsraad en Bondsdag ontstaan. In zo'n geval treedt een
conciliatiecommissie (Vermittlungsausschuss), bestaande uit leden van de
Bondsraad en evenveel leden van de Bondsdag, als bemiddelaar op. Deze
commissie probeert een compromis te bereiken. Dit compromis wordt dan aan
de Bondsdag voorgelegd die er in een enkele lezing over beslist. De
Bondsraad kan overigens ook op het compromisvoorstel afwijzend reageren.
Tot nu toe kon een conciliatiecommissie echter nagenoeg steeds een oplos-
sing bieden.

Bekrachtiging en afkondiging

De Bondspresident vaardigt de tot stand gekomen bondswetten uit en zorgt
ervoor dat deze opgenomen worden in het staatsblad van de Bond.
Bijzonderheden

De implementatie van EG-richtlijnen kan in Duitsland plaatsvinden via een
"regeringsverordening” voor =zover het gaat om invulling van materieel
recht. Dit is echter uitsluitend mogelijk als de formele wetgever over het
betreffende onderwerp al iets geregeld heeft én hij bij formele wet de
regering gemachtigd heeft nadere invulling aan dat onderwerp te geven.

FRANEKRLJK

Initiatief

Het initiatiefrecht berust bij de minister-president (men spreekt dan van
een wetsontwerp), bij de leden van de Assemblée Nationale en de leden wvan
de Senaat (in die gevallen betreft het een wetsvoorstel). Het merendeel wvan
de wetten komt tot stand op initiatief wvan de minister-president. In die
gevallen wordt het ontwerp eerst voorgelegd aan de Conseil d'Etat, alvorens
het in de ministerraad wordt behandeld.

Parlementaire fase _

De regering kan het ontwerp zowel bij de Assemblée als bij de Senaat

indienen. Daar wordt het eerst onderzocht door een of meer wvaste of

bijzondere commissies. Nadat de commissie geconcludeerd heeft het ontwerp
te verwerpen, aanvaarden of amenderen stelt de regering een antwoord op het
commissiestandpunt op. Dan wvolgt de plenaire vergadering. Eerst komt de
vraag aan de orde of beraadslaging wel zal plaatsvinden. Dit hangt af van
het feit of de Kamer de "exeption d’irrecevabilité" (de grondwettigheid van
het ontwerp) of de "question préalable" (de opportuniteit van het ontwerp)
aanvaardt. Is dat het geval dan staat dat gelijk met verwerping wvan het
wetsontwerp door de Kamer in kwestie. Dit is overigens meermalen voorgeko-
men. Wordt echter besloten dat de plenaire beraadslaging wel kan plaatsvin-
den (bij regeringsontwerpen op basis wvan de door de regering wvoorgestelde
tekst en bij initiatiefvoorstellen op basis van de door de commissie(s)
vastgestelde tekst), dan wordt eerst over de artikelen gesproken en gestemd
en daarna over het complete voorstel. Zowel de leden van het parlement als
de regering hebben het recht van amendement. De regering kan het amende-
mentsrecht van de Kamer(s) op basis van de Grondwet echter beperken
(bijvoorbeeld als de amendementen zouden leiden tot een vermindering van de
staatsinkomsten of tot instelling of verezwaring van een "publieke last" of
als de amendementen de bevoegdheid van de formele wetgever te buiten gaan).
Ook kan de regering de Kamer, waar het wetsontwerp in behandeling is,
verplichten zich bij één stemming uit te spreken over -een deel van- het
ontwerp. Bij zo’n stemming (vote blogué) kunnen dan alleen die amendementen
worden betrokken die door de regering zijn voorgesteld of aanvaard; een
soort "alles of niets"-procedure. Deze procedure wordt wvooral gebrulkt bij
begrotingswetten en vaststelling van 5-jarenplannen.
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Na, al dan niet gewijzigde, aanvaarding wvan het ontwerp (dat dan "petit
loi"™ heet) stuurt de regering het ontwerp naar de andere Kamer. Ook deze
onderzoekt het eerst in een commissie. Na het uitbrengen van het commissie-
verslag volgt de plenaire behandeling. Het kan dan precies hetzelfde gaan
als in de andere Kamer.  Beide Kamers moeten uiteindelijk wel eenzelfde
wetstekst aannemen wil er een wet tot stand kunnen komen. Bij verschil wvan
mening gaat het ontwerp tussen de Kamers heen en weer, net zolang totdat
men het eens is. Om eindelcos heen-en-weer zenden tegen te gaan kan de
regering ingrijpen. Als de Kamers na twee lezingen (in spoedgevaal kan de
regering één lezing afdwingen) nog geen overeenstemming hebben bereikt, dan
kan de minister-president een. "commission mixte paritaire"” bijeen roepen.
Deze bestaat voor de helft uit leden van de Assemblée en de helft uit leden
van de Senaat. Die buigen zich over de problemen en stellen een compromis-
tekst op. Als dat niet Ilukt dan beslist de Assemblée in laatste instantie.
Ca. 853% van de wetten komt overigens op de gewone manier tot stand.
Bekrachtiging en afkondiging

Als een wetsontwerp door de Kamers is aanvaard dan moet dit wetsontwerp
binnen twee weken na toezending aan de regering door de President worden
afgekondigd. Het afkondigingsdecreet wordt gecontrasigneerd door de
minister-president en de betrokken vak-minister(s). De bekendmaking vindt
plaats in het Journal officiel (onderdeel Lois et Décrets).

Door een snelle afkondiging verkleint de President de kamns van een bercep
op de Conseil constitutionnel door kamerleden. V66r afkondiging kan de
President overigens wel een hernieuwde behandeling van de wet of een
gedeelte ervan door het Parlement eisen. Dan begint de procedure dus wvan
voren af aan.

Bijzonderheden

Er bestaan ook afwijkingen van de hierboven omschreven, gebruikelijke
procedure. Dit betreft bijvoorbeeld de behandeling van begrotingsontwerpen
{behandeling binnen 70 dagen "op straffe wvan" afdoening  door de regering
bij ordonnance). Ordonnances worden evenwel meestal gebruikt om technische
redenen, met name ter ontlasting wvan het parlement (bijv. bij implementatie
van EG-richtlijmen). Art. 38 wvan de Constitution bevat regels omtrent de
wetgeving door de regering in de vorm van ordonnances. Het parlement moet
daarvoor een machtigingswet aannemen die de regering gedurende een bepaalde
termijn machtigt om onderwerpen te regelen die normaal gesproken onder de
bevoegdheid wvan de formele wetgever vallen. De ordonnances treden in
werking op het moment van bekendmaking. Als echter niet v66r een in de
machtigingswet gencemde datum een wetsontwerp tot bekrachtiging van de
ordonnances bij een der Kamers is ingediend (de duur wvan de parlementaire
behandeling is onbelangrijk) dan vervalt de ordonnance weer van rechtswege.
De machtiging geldt overigens slechts voor een bepaalde regering. Als die
aftreedt dan vervalt ook de machtiging volgens ongeschreven recht.

ITALTS

Initiatief

Wetgevingsinitiatief komt in Itali& aan veel verschillende partijen toe:

- de regering (meemt het initiatief in ca. een kwart van de gevallen)

- ieder 1lid wvan het parlement - Kamer van Afgevaardigden en Senaat - (neemt
het initiatief in bijna drie kwart van de gevallen)

- Nationale Raad van de economie en de arbeid (beperkt tot wetgeving op
sociaal-economische terrein excl. constitutie, begroting, belasting e.d.)

- Gewestelijke Raden

- organen en instellingen waaraan de bevoegdheid daartoe bij comstitutione-
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le wet is toegekend (hiervan is nog geen gebruik gemaakt)
- de bevolking mits minstens 50.000 kiezers het voorstel van wet steunen.
Alhoewel de regering slechts in ongeveer een kwart van de gevallen het
initiatief neemt ziin deze wetsontwerpen veel belangrijker dan die van het
parlement. Leden van het parlement dienen vaak voorstellen van wet in uit
politieke overwegingen terwijl =ze niet haalbaar zijn ("vaandel-voorstel-
len"). Nog geen 20Z van die voorstellen worden wet. Van de regering haalt
daarentegen ca. 80Z de eindstreep.
In het algemeen is een adviesaanvraag bij de Raad wvan State in Italié niet
verplicht (wél bijv. bilj "regeringsverordeningen" - dit zijn wetten in
materiéle zin, die van lagere rang zijn dan de wetten in formele zin - en
de, daarmee gelijkgestelde, wetsbesluiten) en vindt ook meestal niet
plaats.
De indiening van wetsontwerpen of -voorstellen kan in beide Kamers geschie-
den (bij regeringsontwerp) c.q. in die Kamer waar het initiatief genomen
werd (bij initiatiefvoorstel).
Parlementaire fase '
De procedure in de Kamer van Afgevaardigden emn in de Senaat 1s nagenoeg
gelijk. Er kunnen vier wverschillende mogeli jkheden gebruikt worden:
I. De gewone procedure is voorgeschreven voor constitutionele wetgeving,
voor kieswetgeving, voor delegerende wetten, voor wetten waarbij machtiging
tot ratificatie wvan internationale verdragen wordt gegeven, voor begro-
tingswetten, voor wetten tot vaststelling van de rekening en bij hernieuwde
behandeling van door de president teruggezonden wetten.
Bij deze procedure vindt eerst een onderzoek van het ontwerp in een van de
commissies plaats ("in sede referente"). De commissie stelt een rapport op
met daarin het meerderheids- en minderheidsstandpunt. Daarna volgt de
beraadslaging en besluitvorming in de plenaire vergadering. De procedure is
nader geregeld in de reglementen van de kamers.
II. In de reglementen van de kamers is tevens een verkorte procedure
opgenomen voor de behandeling van dringende wetsontwerpen. In dat geval

kunnen de in de kamerreglementen gencemde termijnen met de helft worden:

bekort.

III. Verder bestaat de mogelijkheid dat een kamercommissie de wetgevende
taak =zelfstandig uitoefent. De commissie is dan samengesteld uit een
afspiegeling van in de Kamer van Afgevaardigden of Senaat vertegenwoordigde
fracties. De behandeling van het ontwerp vindt dan plaats door een der
vaste commissies of een bijzondere commissie ("in sede legislativa").
Ongeveer drie kwart van de wetgeving komt met toepassing van deze procedure
tot stand. Een extra waarborg bij deze procedure vormt de mogeli jkheid dat
de behandeling c.q. de eindstemming toch in de plenaire vergadering
plaatsvindt als de regering, een tiende deel van de leden van de betreffen-
de Kamer of een vijfde deel wvan de leden van de betreffende commissie dat
verlangt.

IV. Een variant op de gewone procedure is de mogelijkheid dat de commissie
de artikelen wvan een wetsontwerp redigeert (" in sede redigente") en de
plenaire vergadering dan over het geheel stemt. Ook kan de plenaire
vergadering de door de commissie in acht te nemen uitgangspunten vaststel-
len.

In Ttalié hebben beide Kamers het recht van amendement en ook in dit land
moeten beide Kamers tot een gelijkluidende tekst zien te komen. Ook hier
kan een ontwerp dus tussen de Kamers heen-en-weer blijven gaan. Er bestaat
geen speciale procedure als de meningen van de Kamers niet overeen komen.
Wel kan de President trachten te bemiddelen. Als dat niet lukt dan kan de
President het parlement ontbinden en nieuwe verkiezingen uitschrijven.
Bekrachtiging en afkondiging
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Een door het parlement aanvaarde wet moet binnen een maand door de Presi-
dent worden afgekondigd. De Kamers kunnen ook tot een kortere termi jn
besluiten. Publicatie vindt plaats in het Staatsblad.

Bi jzonderheden - '

Voor de constitutionele wetten (vereist bij wijziging van de grondwet en
bij onderwerpen waarvoor dit in de grondwet is bepaald) wordt een verzwaar-
de wetgevingsprocedure gebruikt. Dit betekent dat een ontwerp wvan een
constitutionele wet twee keer, met een tussenpoos van ten minste drie
maanden, door beide Xamers moet worden aangenomen, de tweede keer met
absolute meerderheid van de leden van de Kamers.

De bevolking kan bovendien een grote rol in de wetgeving spelen. Behalve
het recht van initiatief (van tenminste 50.000 kiezer) heeft de bevolking
cok het recht om zich door middel van het wetgevingsreferendum met de
wetgeving te bemoeien. Er bestaat een referendum over constitutionele
wetgeving, over gewestelijke regelingen, over wijziging van gewesteli jke
indeling, over de overgang van provincies en gemeenten naar een ander
gewest en over..een voorstel tot afschaffing van een wet in formele zin of
een besluit met kracht van wet (zgn. "referendum abrogativo"). Dit laatste
referendum geldt voor een aantal wetten niet, zoals belasting- en begro-
tingswetten en wetten tot verlening van anmestie. Het verzoek tot het
houden van een "referendum abrogativo" kan gedaan worden door ten minste
500.000 kiezers of vijf gewestelijke raden en kan zich richten op hele of
gedeeltelijke afschaffing van een wet of besluit.

SPANJE

Initiatief

Ook in Spanje beschikken wveel verschillende partijen over het recht wvan
initiatief: :

- regering (proyectos de ley): regeringsontwerpen hebben voorrang boven
initiatieven van andere partijen. Ze worden, na in de ministerraad te zijn
goedgekeurd, ingediend bij het congres, vergezeld van een memorie wvan
toelichting;

- het congres (propcsiciones de ley)

- de senaat (proposiciones de ley): het initiatief &an uitgaan wvan een-

fractie of van 25 leden. De plenaire senaat beslist dan of een voorstel
behandeld zal worden. Als dat zo is, dan wordt het voorstel bij het congres
ingediend;

- regionale parlementen (proposiciones de ley): ook initiatieven van de
regionale parlementen moeten worden ingediend bij het congres. Een wverte-
genwoordiging van maximaal drie personen mag het voorstel daar verdedigen;
- 500.000 kiezers (proposiciones de ley): het recht van initiatief geldt
hier niet voor organieke en belastingwetgeving, wetgeving die betrekking
heeft op internationale kwesties of op het recht van gratie. QOok Dbij
volksinitiatieven komt een voorstel eerst bij het congres. Initiatiefnemers
moeten het vervolgens helemaal aan de afgevaardigden overlaten; ze mogerl
het voorstel niet zelf verdedigen en het congres kan het zelfs weigeren te
behandelen.

De rol van de Raad van State zal zeer beperkt zijn; in handboeken over het
Spaans staatsrecht wordt er nauwelijks over. gesproken. In de grondwet staat
wel dat de Raad van State het hoogste adviesorgaan van de regering is en
dat een organieke wet de samenstelling en competentie regelt,

Pariementaire fase

Repgeringsontwerpen en voorstellen van de senaat worden zonder meer door het
congres in behandeling genomen. Initiatiefvoorstellen van het congres zelf,
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van regionale parlementen en van de bevolking moeten echter eerst door een
filterprocedure (toma en consideraci6n). In de meeste gevallen laat de
filter het voorstel niet door, tenzij het voorstel van de regeringsfracties
(en dus de meerderheid in het congres) afkomstig is.

Regeringsontwerpen en initiatiefvoorstellen (die het wél gehaald hebben)
worden door het congres naar een vaste of bijzondere commissie gestuurd.
Vaste commissies kunnen wetsvoorstellen helemaal zelfstandig afhandelen.
Het plenaire congres kan echter te allen tijde de zaak weer naar zich toe
trekken. De commissie die het wvoorstel behandelt benoemt een subcommissie,
die in besloten vergaderingen de voorbereiding verzorgt. Daarna bespreekt
de vaste commissie c.q. de plenaire vergadering het voorstel en neemt een
beslissing. In spoedeisende gevallen kunnen de gebruikeli jke termi jnen met
de helft worden bekort. ,

Als het congres een wetsvoorstel ‘heeft aanvaard, dan wordt het vervolgens
behandeld door de senaat. Deze moet er binnen twee maanden over beslissen
en in geval van urgentie, te bepalen door regering of congres, binnen
twintig dagen. De senaat kan:

- ongewijzigd goedkeuren (dan wordt het voorstel binnen vijftien dagen
bekrachtigd);

- afwijzen d.m.v. veto met een absolute meerderheid (dat veto kan door het
congres weer worden opgeheven a. meteen - als er een absolute meerderheid
voor is - of b. na twee maanden - met gewone meerderheid -);

- amenderen en vervolgens aannemen (het congres kan de amendementen wan de
senaat vervolgens weer ongedaan maken bij gewone meederheid).

Bekrachtiging en afkondiging

Als een wetsvoorstel door congres en senaat is aanvaard, dan moet het van
rechtswege door de Koning worden bekrachtigd en afgekondlgd

Bi jzonderheden

De regering heeft het recht om, in geval van buitengewone en dringende
noodzaak, voorlopige wettelijke voorschriften uit te vaardigen. Wel moeten
deze direct aan het congres ter goedkeuring worden voorgelegd. Het COngres

kan deze voorschriften goed- of afkeuren, maar kan ze ook als een wetsvoor-

stel beschouwen en aldus behandelen. Dit betekent dat het congres de
voorschriften ook kan wijzigen. In de praktijk wordt regelmatig gebruik
gemaakt van deze voorschriften, waarbij niet altijd even nauwkeurig erop
wordt gelet of het inderdaad een dringende zaak betreft.

In Spanje bestaat het fenomeen van het referendum m.b.t. wetgeving; dit
betreft echter geen algemeen wetgevingsreferendum. Op diverse plaatsen in
de grondwet is geregeld in welke gevallen en op welke manier een referendum
al dan niet doorslaggevend kan =zijn.

DENEMARKEN

Initiatief

Het wetgevingsinitiatief ligt bij de Koning (regeringsforslag) en bij de
leden van de "folketing® (privat lovforslag). De "folketing" is de volks-
vertegenwoordiging. (In 1866 werden er zowel een eerste kamer -de Land-
sting- als een tweede kamer -de Folketing- ingesteld. Bij de algehele
grondwetsherziening van 1953 werd de Landsting evenwel afgeschaft.)

Vooral kleine fracties van de folketing dienen veel voorstellen in, die ook
wel paradevoorstellen genoemd worden. Het merendeel van de wetsvoorstellen
komt echter wvan de Koning die de wvoorstellen altijd eerst moet laten
behandelen door de Staatsraad. Die behandeling is echter een formaliteit;
beslissend is de behandeling in de Ministerraad. Een adviesinstantie zoals
de Raad van State kent men in Denemarken niet. Wel gaat elk ontwerp naar de
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Afdeling wetgeving van het ministerie van Justitie uit ocogpunt van wetge-
vingstechniek. Overigens worden maatschappelijke organisaties wel degelijk
betrokken bij de wvoorbereiding.

Parlementaire fase

Om, na afschaffing wvan de Landsting, in de procedure toch een fase wvan
herbezinning te hebben wordt een wetsontwerp drie keer door de folketing
behandeld. De eerste behandeling kan pas 2 dagen nadat het ontwerp in de
folketing is rondgedeeld beginnen. Het betreft een plenaire behandeling
over algemene (principi#le} punten. Spreken over details en indienen van
amendementen is dan nog niet aan de orde. Men besluit in die fase of het
ontwerp voor een tweede behandeling in aanmerking komt. In de tweede ronde
- die ook weer niet eerder plaats mag vinden dan 2 dapgen na afronding van
de eerste behandeling - komen wel details en amendementen aan de orde. Oock
de Minister kan dan amenderen. Meestal wordt een ontwerp in deze tweede
ronde eerst behandeld door een commissie, waar dan het zwaartepunt ligt.
Uiteindell jk besluit echter de hele folketing over de paragrafen wvan het
wetsontwerp en de daarop ingediende amendementen. Dan wordt nog bepaald of
het ontwerp, zoals het er dan uitziet, een derde keer behandeld zal worden.
Als dat het geval is dan begint ook die behandeling niet binnen twee dagen
na afronding wvan de voorgaande ronde (in sommige gevallen kan bepaald
worden dat de behandeling niet binnen twaalf werkdagen na afronding van de
voorgaande ronde plaatsvindt). Als in de tweede ronde gebruik werd gemaakt
van een commissie dan is dat ook in de derde ronde het geval. Men gebruikt
dan dezelfde commissie. Oock in de derde ronde kan nog worden geamendeerd.
Als het wetsontwerp ook door die laatste ronde komt, dan stuurt de voorzit-
ter van de folketing het, al dan niet gewijzigde, ontwerp naar-de "statsmi-
nister”. _

N.B.: de periode van 2 dagen die telkens aan een nieuwe behandeling
voorafgaat dient om de zorgvuldigheid en bekendheid wvan de behandeling te
vergroten. Deze termijnen kunnen overigens bij dringende redenen vervallen
maar dan moet daar wel een driekwart meerderheid van de aanwezige folke-
ting-leden over beslissen.

Bekrachtiging en afkondiging

De Koning bekrachtigt het wetsontwerp binnen 30 dagen en, na het ministe-
rieel contraseign, krijgt het ontwerp dan kracht wvan wet. Als de wet zelf
niet anders bepaalt, volgt daarna de bekendmaking en de inwerkingtreding.

" De wet treedt normaal gesproken in werking op de werkdag na de dag wvan de

bekendmaking in het Staatsblad. Soms kan ook de minister de datum wvan
inwerkingtreding bepalen.

Bi jzonderheden

* De wetgevingsprocedure wordt gekenmerkt door het principe van discontinu-
iteit: bij nieuwe verkiezingen en bij het aflopen wvan het =zittingsjaar
{eerste dinsdag van oktober) vervallen alle voorstellen van wet en andere
besluiten die daarv66r nog niet definitief aangenomen waren. Bij het begin
van een nieuuw zittingsjaar kunnen die echter weer worden ingediend maar
dan moeten de ontwerpen opnieuw alle fasen doorlopen. Over het algemeen
gaat dat dan wel veel sneller.

* Min of meer ter compensatie voor het opheffen van de Landsting werd het
referendum ingevoerd. In een aantal gevallen is het referendum verplicht
bijv. als het gaat om het overdragen van nationale bevoegdheden aan
internationale autcriteiten waarbij de folketing het wetsontwerp weliswaar
heeft aangenomen maar niet met een 5/6 meerderheid. Een ander voorbeeld is
wetsvoorstellen waarbij wijziging van de kiesgerechtigde leeftijd in het
geding is. Ook kan een referendum gehouden worden als 1/3 wvan het aantal
leden wvan de folketing dat wverlangt, binnen drie werkdagen nadat een
wetsontwerp is aangenomen. Besluit de folketing echter binnen vijf werkda-
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gen nadat het ontwerp is aangenomen dat het wetsontwerp toch wvervalt, dan
is dat referendum niet modig.

Een wetsontwerp is, bij referendum, verworpen als een meerderheid van de
kiezers (als de opkomst ten minste 307 is) tegen stemt. De koninklijke
bekrachtiging moet wachten totdat een positieve uitslag van het referendum
vast staat. Als er grote spoed geboden is dan kan bekrachtiging eerder
plaatsvinden, maar de wet vervalt dan (zonder terugwerkende kracht) als het
resultaat van het referendum negatief blijkt te zijn.

* Voor de implementatie van EG-regelgeving wordt de gewone parlementaire
wetgevingsprocedure gevolgd. Er is, volgens informatie wvan de Deense
ambassade, ook geen behoefte aan een aparte procedure aangezien de gewone
procedure zeer snel kan verlopen. De procedure z&l ook meestal snel
verlopen omdat de folketing in een vroeg stadium (zelfs al tijdens de
voorbereiding van de besluitvorming over de regelgeving in Brussel) over de
implementatie van EG-regelgeving geinformeerd en geconsulteerd wordt. Dat
gebeurt via de commissie voor EG-aangelegenheden, die een afspiegeling van
de in het parlement vertegenwoordigde partijen vormt. Omdat Denemarken
meestal een minderheidsregering heeft, zijn de Deense ministers bijzonder
afhankelijk van de steun van een meerderheid van de leden uit de commissie.
Zij verwoorden dan ook in Brussel veelal de mening van het Deense parlement
dat nadrukkelijke grenzen stelt aan de bevoegdheden van de ministers.
Vé6rdat een richtlijn in Brussel is vastgesteld beschikt de parlementaire
commissie voor EG-aangelegenheden dus al over alle gewenste informatie met
betrekking tot de gevolgen van zo'n richtlijn veor de Deense wetgeving
(zoals het feit of er altermatieven zijn, wat de financigle consequenties
zijn, welke wetgeving aangepast moet worden, etc.). Als de parlementaire
behandeling ter implementatie van de richtlijn zich dan aandient behoeft er
dus nauwelijks meer gedebatteerd te worden.

Niet alleen de parlementaire fase bij wetgeving ter implementatie van EG-
regelgeving verloopt snel. Ook de (inter-)departementale fase verloopt vrij

vlot doordat dezelfde ambtenaren die bij de onderhandelingen in Brussel
betrokken zijn, 66k verantwoordelijk =zijn voor de implementatie in de -

Deense wetgeving. Tijdens de onderhandelingen in Brussel wordt constant
interdepartementaal overleg gevoerd; niet alleen door lagere ambtenaren,
maar ook door topambtenaren en zelfs door de betrokken ministers, mede ter
voorbereiding van de besprekingen die aanhoudend gevoerd worden met de
parlementaire commissie. Daartoe zijn er vaste wekelijkse bijeenkomsten.

VERENIGD KONINERIJK

Initjatief

In beginsel kunnen zowel leden van de regering als parlementsleden wetsont-
werpen indienen bij zowel Lager- als Hogerhuis {(uitzonderingen zijn bijv.
belasting- en begrotingsontwerpen die alleen door een minister in het
Lagerhuis aanhangig kunnnen worden gemaakt). Voor de verschillende soorten
wetsontwerpen (bills) gelden steeds verschillende procedureregels.

De meeste wetten (Acts of Parliament) starten echter als een door de
regering ingediend ontwerp bij het Lagerhuis, reden waarom hieronder
uitsluitend op die procedure wordt ingegaan. Initiatiefontwerpen, die
meestal van Lagerhuis-leden afkomstig zijn, worden weliswaar heel veel
ingediend maar behalen zelden de eindstreep.

De door de regering in te dienen wetsontwerpen worden in een vroegtijdig
stadium, eerst alleen als "voornemen® geformuleerd, aan het Legislation
Committee of the Cabinet voorgelegd ter voorlopige goedkeuring. Na uitvoe-
rige consultaties en eventueel openbare discussie aan de hand van een Green
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of White Paper, stelt de Parliamentary Counsel (gespecialiseerde wetge-
vings juristen), op basis van door het departement aangereikte uitgangspun-

-ten, een wetsontwerp op. Het uiteindeli jke ontwerp moet weer worden

goedgekeurd door het Legislation Committee.
Parlementaire fase

1. "Introduction and first reading": slechts een formaliteit (griffier
leest de titel van het ontwerp voor).

2, "Second reading": het ontwerp wordt in zijn algemeenheid besproken,
zonder op details in te gaan en =zonder amendering. Dit kan enkele minuten
duren of meerdere dagen, afhankelijk van het belang dat met het ontwerp
gemoeid is. Alhoewel de beslissing over verdere behandeling van het ontwerp
steeds in de plenaire vergadering wordt genomen, kan het debat in een
comnissie worden gehouden (bijv. in de Scottish Grand Committee als het
over typisch Schotse zaken gaat of de Welsh Grand Committee als het over
iets m.b.t. Wales gaat of in een ad hoc benoemde "second reading committee™”
van tussen de 16 en 50 leden).

3. Als er met het voorstel kosten gemoeid zijn dan neemt het Lagerhuis
vervolgens op voorstel van een minister een "money resolution" aan., Daarin
worden de financi&le grenzen van het ontwerp aangegeven.

4. "Committee stapge": de meeste wetsontwerpen worden in dit stadium in
handen gesteld van een "Standing Committee", dat het ontwerp gedetailleerd
onderzoekt en eventueel amendeert. De kern van het ontwerp mag echter niet
aangetast worden en de "money resolution® wordt ook nauwelijks gewijzigd.
De Standing Committees zijn een afspiegeling van het Huis, dus de regering
heeft hierin een meerderheid. Als er zeer controversiéle onderwerpen aan de
orde zijn kan er soms maandenlang in deze Committees vergaderd worden. Over
ieder artikel en ieder amendement moet afzonderlijk beraadslaagd en
besloten worden. Wel kan ieder 1id de behandeling bespoedigen door indie-
ning van een "closure motion” waarbij het 1lid verzoekt om beZindiging wvan
beraadslaging en stemming. De regering (en haar meerderheid in het Huis)
beschikt echter ock over een maatregel om de tijdsduur van de behandelingen
te bespoedigen: de zgn. "guillotine". Dit is de mogeli jkheid om een maximum
tijdsduur voor alle nog resterende fasen van de wetgevingsprocedure vast te
stellen. De voorzitter kan eveneens zorgen dat de behandeling sneller
verloopt door een keuze te maken uit alle voorgestelde amendementen;
uitsluitend die worden behandeld. '

5. "Consideration on report": in de plenaire vergadering wordt het ontwerp,
zoals het er na punt 4. uitziet, besproken. Het kan in dit stadium weer
geamendeerd worden.

6. "Third reading": fasen 5. en 6. lopen vaak in elkaar over. In deze
laatste fase kan er nog wel geamendeerd worden, maar dat betreft slechts
zeer kleine wijzigingen. Als er brede consensus is, wat vaak het geval is,
dan kan stemming achterwege blijven.

7. Het Bogerhuis: de procedure is vergelijkbaar met de procedure in het
Lagerhuis. Ook het Hogerhuis kan amenderen en als het dat doet dan moet het
ontwerp daarna weer terug naar het Lagerhuis dat dan debatteert over die
amendementen en, in theorie, die weer kan amenderen. Zo kan de procedure
heel lang duren maar in de praktijk gaat het vaak erg snel. De meeste
amendementen van de Lords worden =zonder problemen aangenomen. Als gze
afgewezen worden dan leggen de Lords zich daar meestal bij neer. Als de
Lords echter een wetsontwerp verwerpen of aan de door het Lagerhuis
afgewezen amendementen vasthouden dan komt er dus geen wet. Komt zo'm
(identiek) wetsvoorstel in het niesuwe zittingsjaar echter weer aan de orde,
dan kan het ook zonder instemming van de Lords worden bekrachtipgd {(mits
tussen second reading de eerste keer en third reading de tweede keer
minstens een jaar verstreken is).

b o
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Bekrachtiging en afkondiging :

Ongeveer eens per maand wordt de "Royal Assent" voor de dan door het
parlement aanvaarde ontwerpen verleend. In feite is het slechts een
formaliteit. De voorzitter van elk huis doet mededeling ervan. De afkondi-
ging vindt plaats in het Staatsblad.

Bi jzonderheden

* Alle onvoltooide wetgeving vervalt aan het eind van een zittingsjaar. Dat
geeft een grote druk op het wetgevingsproces; vandaar maatregelen als de
"guillotine". Wel kan een ontwerp in de volgende zitting opnieuw aan de
orde worden gesteld maar de oppositie kan dan ook weer opnieuw moeilijk
gaan doen. Bovendien zijn er voor het nieuwe zittingsjaar andere ontwerpen
gepland en door de beperkte vergadertijd blijken vervallen wetsontwerpen
vaak niet meer terug te komen op de agenda. Vooral initiatiefontwerpen,
waarvoor toch al wveel minder tijd beschikbaar is, vervallen heel vaak.

* Voor de behandeling van initiatiefontwerpen zijn in het Lagerhuis immers
maar twaalf vrijdagen per zitting beschikbaar. Ook komt het woor dat de
regering zelf door tijdgebrek aan eigen parlementsleden vraagt een rege-
ringsontwerp als initiatief in te dienen en zodoende ook nog beslag te
leggen op de toch al beperkte tijd voor de behandeling van initiatiefvoor-
stellen. Initiatieven waarmee geld gemoeid is kunnen overigens alleen in
behandeling worden genomen als een minister bereid is een money resolution
in te dienen.

* "Delepated legislation" overtreft in kwantiteit wvele malen de formele
wetgeving. De democratische controle wordt toch gewaarborgd omdat de
volksvertegenwoordigers op verschillende manieren kunnen ingrijpen:
goedkeuring achteraf, voorkomen inwerkingtreding na kennisneming. Zie
daarover de hieronder volgende tekst over de procedure ter implementatie
van EG-regelgeving.

De procedure ter implementatie van EG-regelgeving in het VERENIGD KONINE-

RIJK

Gebruikte literatuur: _

- J. Bonnes en J. Stoop, ’'Commentaar vanuit Brussel’ en discussie, Regel-
maat, 1991-2, p. 57-60

- R. Jeffreys, The role of legislative draftsmen in the UK in making and
implementing EC law, Regelmaat, 1991-2, p. 39-42

- G. Ciavarini Azzi, L’Application du Droit Communautaire par les Etats
Membres, Maastricht, 1985

- J. Bonnes, Implementatie van EG-regelgeving in het Verenigd Kominkri jk,
1991 (niet gepubliceerd)

- A. Butt Philip/C. Baron, in: H. Siedentopf/J. Ziller (red.), Making
European Policies Work, the implementation of Community legislation in the
member states, Brussel, 1988.

Betrokkenheid bij totstandkoming EG-repelpeving

A. (Inter)departementaal (Wie is verantwoordeliijk?)

Bij de centrale overheid werkem =zo’n 2000 juristen, waarvan ongeveer de
helft incidenteel of stelselmatig betrokken is bij het tot stand brengen en
implementeren van EG-regelgeving. Het V.K. beschikt niet over een centraal
Ministerie wvan Justitie. De wetgevingsafdelingen bij de verschillende
departementen verschillen in grootte van 18 tot 180 medewerkers.

Het grootste aantal juristen werkt voor het "Treasury Solicitor’s Depart-
ment" waarvan een klein aantal het "European Secretariat of the Cabinet
Office" adviseert. Dit European Secretariat codrdineert het beleid ten
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opzichte van de EG en de daar werkzame juristen hebben ook eeh leidende rol
in de advisering daaromtrent. Het secretariaat is ook intensief betrokken
bij. de doorlopende koppeling tussen de onderhandelaars in Brussel en
degenen die de instructies in Londen geven. Het schijnt een relatief klein
secretariaat te zijn dat voor een belangrijk deel bestaat uit medewerkers
van het Ministerie van Buitenlandse Zaken.

Hoofdverantwoordelijke tijdens de voorbereiding van de EG-regelgeving is
het departement waarvan het beleidsterrein het meest in het geding is. Het
Ministerie van Handel en Industrie is bijvoorbeeld verantwoordelijk bij
regelgeving over de éénwording van de Europese Markt, wat overigens een
groot deel van de regelgeving betreft.

Als er belangrijke Commissie-voorstellen aan de orde =zijn, dan stelt het
verantwoordelijke departement een discussie-stuk op voor interdepartemen-
taal overleg. Dit stuk wordt verspreid over 4lle departementen. Elk
ministerie besluit vervolgens of het deel wil nemen aan de discussie en als
dat het geval is wordt er iemand van dat ministerie afgevaardigd (piepsys-
teem!). De vergaderingen vinden plaats onder voorzitterschap van het
Cabinet Office. Tijdens deze vergaderingen komen alle knelpunten ter tafel
en er worden discussie-punten voor de VK-onderhandelaars in Brussel
geformuleerd. Desgewenst kunnen gevoelige zaken véér of nad de vergaderingen
aan de verschillende, betrokken ministers worden woorgelegd. Het verant-
woordeli jke departement neemt de uitkomsten van de discussie vervolgens mee
naar Brussel en bespreekt ze daar met de Permanente Vertegenwoordiging.
Mocht gedurende de onderhandelingen in Brussel behoefte zijn aan verder
interdepartementaal contact, dan worden de interdepartementale vergaderin-
gen in Londen voortgezet.

Zodra een voorstel van de Europese Commissie is vastgesteld en bij de Raad
van Ministers wordt ingediend, informeert het betrokken departement het
Furopean Secretariat en eventueel andere betrokkenen. Daarnaast draagt het
verantwocrdelijke departement ook zorg voor de informatie aan belangengroe-
pen (burgers, bedrijven, bonden, verenigingen etc.) en aan het parlement.

B. Betrokkenheid parlement bii de voorbereiding van EG-regelgeving

Beide Huizen van het parlement worden steeds op de hoogte gehouden wvan
nieuwe ontwikkelingen.

- Beide Huizen krijgen maandelijks de Raadsagenda;

- de Huizen worden steeds door de betrokken minister geinformeerd na afloop
van de Raadsvergadering (behalve over het stemgedrag van de EG-partijen);

- de regering publiceert elk half jaar een witboek over communautaire
ontwikkelingen;

- elk parlementair jaar zijn er zes dagen vast gepland die aan debatten
over communautaire aangelegenheden worden besteed.

Afgezien van deze informatievoorziening worden beide Huizen ook daadwerke-
lijk betrokken bij de totstandkoming van EG-regelgeving:

Binnen drie weken nadat de Europese Commissie een voorstel aanvaard heeft
(en het naar de Raad heeft gezonden) overlegt het verantwoordelijke
departement het voorstel aan beide Huizen, vergezeld van een toelichting.
De toelichting geeft een samenvatting wvan het voorstel en gaat in op
eventuele juridische, financi&le en beleidsmatige consequenties. Twee
Committees buigen zich over het voorstel: het "House of Lords Select
Committee on European Communities " (hieraan zijn weer enkele sub-commit-
tees verbonden, waaronder het sub-committee voor de juridische aspecten van
communautaire regelpeving)} en het "House of Commons Select Committee on
European Secondary Legislation". Als een voorstel wverstrekkende gevolgen
heeft, dan kunnen de Committees besluiten het voorstel in de plenaire
vergadering te behandelen. De regering heeft toegezegd dat peen enkele
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Minister in de Europese Raad een standpunt in zal nemen als zo'n debat over
het voorstel in kwestie nog niet heeft plaatsgevonden, tenzij daar speciale
redenen voor zijn. Zulke plenaire debatten komen overigens wel 50 & 60 keer
per jaar voor.

Formeel is de regering overigens niet gebonden aan een resolutie van het
parlement wvoor wat betreft het stemgedrag in de Europese Raad; in het
algemeen kennen echter zowel de ambtenaren als de ministers aan de uitspra-
ken van het parlement groot gezag toe.

De vroege betrokkenheid wvan het parlement bij Commissie-voorstellen tot
regelgeving leidt er mede toe dat tijdig geimplementeerd kan worden; het
parlement staat immers niet meer voor verrassingen en zal dan ook zelden
nog veel tijd nodig hebben.

De implementatie van EG-regelgeving

A. (Inter)departementaal
Het hoofdverantwoordeliike departement in de voorbereidingsfase is tevens

het departement dat verantwoordeliik is voor implementatie. Ook de formule-
ring van de daarvoor benodigde teksten is bijna steeds in handen van de
departementale juristen die bij de voorbereiding betrokken warem., Zij zijn
immers het best ingevoerd in de materie en weten ook wvaak wat er op
communautair niveau precies bedeceld werd met de regeling en dus wat er van
de Lidstaten verlangd wordt. Op het departement wordt tevens bepaald welk
medium in het gegeven geval het meest geschikt is om te implementeren. Soms
zal men wettelijk verplicht zijn tot of de voorkeur geven aan implementatie
bij formele wet (Act of Parliament), maar vaak kan gebruik worden gemaakt
van de mogelijkheid van gedelegeerde wetgeving (meestal middels een
"statutory instrument"). (Het Cabinet Office bemoeit zich alleen met de
implementatie als de Europese Commissie constateert en laat weten dat er
verkeerd of niet tijdig geimplementeerd is). _

Om enerzijds goed en tijdig te kunnen implementeren en anderzijds de

bestaande Britse wetgeving aan het communautaire recht aan te passen, werd

in 1972 de European Communities Act aangenomen. Voor implementatie is
vooral section 2 (2) van belang:

" Subject to Schedule 2 to this Act, at any time after its passing Her
Majety may by Order in Council (onderstreping M.V.), and any designated
Minister or department may by repulations (onderstreping M.V.), make
provision

a. for the purpose of implementing any Community obligation of the United

Kingdom, or enabling any such obligation to be implemented, or of enabling .

any rights enjoyed or to be enjoyed by the United Xingdom under or by
virtue of the Treaties to be exercised; or

b. for the purpose of dealing with matters arising out of or related to any
such cobligation or rights or the coming into force, or the operation from
time to time, of subsection (1) above;

and in the exercise of any statutory power or duty, including any power to
give directions or to legislate by means of orders, rules, regulations or
other subordinate instrument, the person entrusted with the power or duty
may have regard to the objects of the Communities and to any such obliga-
tion or rights as aforesaid.

In this subsection ‘'designated Minister or department’ means such Minister
of the Crown or government department as may from time to time be designa-
ted by Order in Council in relation to any matter or for any purpose, but
subject to such restrictions or conditions (if any) as may be specified by
the Order in Council.”

=
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Deze sub-section noemt dus twee voorbeelden van een statutory instrument
die gebruikt kunnen worden om te implementeren: de Order in Council (een
besluit van de Kroon -Queen in Council- dat is goedgekeurd door het
staatshoofd -Sovereign- in een vergadering van de Privy Council) en de
ministerigle regeling. Van dit laatste instrument wordt op grote schaal
gebruik gemaakt.

B. Parlementaire fase

De betrokkenheid van het parlement bij implementatie hangt natuurlijk mede
af van het karakter van het gekozen instrument.

l. Act of Parliament (formele wet)

In een aantal gevallen is het niet toegestaan om in bepaalde regelingen
anders dan bij formele wet te voorzien. Zo kunnen de mogelijkheden van de
Buropean Communities Act niet gebruikt worden voor het alvast implementeren
van toekomstige communautaire verplichtingen. Daarnaast staat in sub-
section 2 (4) van de wet dat de in de European Communities Act opgenomen
wijzen van implementeren ook niet van toepassing zijn op:

- het instellen of verhogen van belastingen;

- het verbinden van terugwerkende kracht aan regelingen;

- het subdelegeren van regelgevende bevoegdheid (behalve rechterli jke
instanties die de eigen procedureregels vaststellen);

- het cre#ren van nieuwe strafbare feiten waarmee een hogere gevangenis-
straf dan twee jaar of een grotere boete dan 1000 Engelse ponden (of 200
Fngelse ponden per dag) gemoeid is.

In nagenoeg al deze gevallen zal een wet in formele zin nodig zijn. Dan
wordt dus de daarvoor gebruikelijke procedure gevolgd. (Zie hierboven).

De regering zal zich wel in veel van deze gevallen van de "guillotine"
bedienen, tenzij het Parlement zelf afspraken maakt over tijdslimieten bij
de behandeling wvan het betreffende voorstel. :

2. Statutory Instrument (onderworpen aan de Statutory Instruments Act wvan
1946, de Standing Orders van elk Huis en de Statutory Instrument Practice).
Zoals gezegd wordt de meeste gedelegeerde regelgeving van de centrale
overheid vastgesteld bij statutory instrument. Het parlement kan daar op
uiteenlopende wijzen bij betrokken worden. Het heeft echter geen recht van
amendement in deze gevallen alhoewel het, op een verkapte manier, toch
eenzelfde soort invloed kan hebben. De minister moet de regeling immers
intrekken als het parlement het met het voorstel niet eens is. Aanpassing
van het voorstel op een manier die parlementaire goedkeuring kan wegdragen
ligt dan voor de hand.

Afgezien van het stellen van vragen in het parlement kan de parlementaire
controle op twee manieren plaatsvinden:

- door middel van een "affirmative resolution": het parlement verleent dan,
na een debat, uitdrukkelijke goedkeuring aan het wvoorstel dat door de
verantwoordeli jke minister aan beide Huizen is voorgelegd. Afhankelijk wvan
de urgentie van het onderwerp kan de regering een termijn bepalen waarbin-
nen het parlement een uitspraak moet doen, zij het dat de termijn lang
genoeg moet zijn om een debat te kunnen houden.

- door middel van een "negative resolution”: dit is een vorm van stilzwij-
gende goedkeuring van het parlement. Als voor deze vorm gekozen wordt dan
wordt het voorstel ter kemnis van de Huizen gebracht, die 40 dagen de tijd
hebben (exclusief periodes van reces van langer dan vier dagen) om een
verzoek tot vernietiging in te dienen. Is die tijd voorbij en er is geen
verzoek tot vernietiging ingediend c.q. aangenomen, dan wordt de regeling
geacht te zijn goedgekeurd. Een zwakte in dit systeem is het grote tijdge-
brek waar het parlement mee kampt en daarmee verband houdende het onvermo-
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gen om soms op onderwerpen in te gaan die daar in beginsel -wel woor in
aanmerking komen.

Voor welke parlementaire procedure het departement kiest hangt meestal af
van het belang dat met het onderwerp gemoeid is. Als het gaat om de
wijziging van een formele wet, tenzij het een detail betreft, dan wordt
normaal gesproken gebruik gemaakt van een "affirmative resclution”.

In ieder geval moeten alle statutory instruments worden veorgelegd aan het
‘Parlementaire "scrutiny committee” ofwel het "Joint Committee on Statutory
Instruments”. Dit is een commissie bestaande uit evenveel leden wvan het
House of Commons -7- als het House of Lords -7-. Deze commissie eist dat
een regeling niet binnen drie weken nadat deze aan de Huizen is voorgelegd,
in werking treedt of het nu gaat om een affirmative of een negative
resolution. Deze tijd heeft de commissie nodig om het voorstel te bestude-
ren en er eventueel in één van de Huizen of beide Huizen aandacht voor te
vragen. De commissie bestudeert vooral de meer "technische" kant van het
voorstel (zoals juridische, grondwettelijke en procedurele aangelegenheden)
en bemceit zich minder met de beleidsmatige kant van de zaak.

Normaal gesproken is het echter toch slechts een kwestie van enkele weken
om een statutory instrument door het parlement te loodsen. Bij implementa-
tie bij een Act of Parliament spreekt men toch al gauw over een periode wvan
vijf & negen maanden (mits alles véér afsluiting van het zittingsjaar rond
is).

3. Administrative instrument

Dit zijn andere instrumenten om gedelegeerde regelgeving tot stand te
brengen. Ze hebben echter een vage juridische status en zijn onttrokken aan
parlementaire controle. Soms wordt deze mogelijkheid expliciet in een wet
genoemd bv. de Immigration Act 1971. Implementatie door gebruikmaking wvan
deze methode komt in de praktijk wel voor maar dat zal niet vaak gebeuren
bij onderwerpen van belang.
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BIJLAGE 5

DUUR VAN DE PARLEMENTAIRE FASE VAN DE IMPLEMENTATIE—PROCEDURE
IN DRIE ANDERE EG-LANDEN

Duitsland
Informatie van: het Duitse Ministerie van Justitie in Bonn.

De parlementaire procedure ter implementatie van eenvoudige
EG-richtlijnen duurt in Duitsland niet langer dan een half
jaar. Veel korter is niet mogelijk omdat bij implementatie-
wetgeving niet alleen de Bondsdag, maar ook de Bondsraad
betrokken is.

Betreft het echter richtlijnen die, meestal in politiek op-
zicht, gecompliceerder zijn, dan kan de parlementaire procedu-
re oplopen tot ongeveer &én jaar. Slechts in uitzonderlijke
gevallen is er méér dan een jaar nodigqg.

Frankriik
Informatie van: het Bureau Buitenlandse Betrekkingen van de

Assemblée Nationale in Pariijs.

De wetgeving ter implementatie van EG-richtlijnen wvindt in
Frankrijk veelal plaats per "ordonnance". Daarbij machtigt het
parlement de regering om gedurende een bepaalde termijn onder-
werpen te regelen die normaal gesproken onder de bevoegdheid
van de formele wetgever vallen.

Als wél de normale parlementaire weg voor wetgeving wordt
gevolgd, dan neemt de parlementaire fase ter implementatie
niet langer dan twee & drie maanden in beslag. '

Verenigd Koninkriijk :
Informatie van: Consulaat-generaal van Groot-Brittannié& in
Amsterdam.

Als de implementatie wvan EG-richtlijnen plaatsvindt per forme-
le wet (Act of Parliament), dan kan de parlementaire fase
tussen de vijf & negen maanden in beslag nemen.

Meestal wordt echter geimplementeerd per “statutory instru-
ment" (gedelegeerde regelgeving door de regering met parlemen-
taire controle door middel van uitdrukkelijk of stilzwijgende
goedkeuring binnen een bepaalde termijn). In dat geval kost de
parlementaire fase slechts enkele weken.







