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Ph Eijlander, M Lokm en WVoermans*

Delegatie van regelgevende bevoegdheid:
de Aanwijzingen voorbij

1. Delegeren in de wetgevingsprak-
tijk: de Aanwijzingen voorbij

Wie wil weten welke basisregels gelden
voor het delegeren van regelgevende be-
voegdheid, kan sinds jaar en dag terecht
bij de Aanwijzingen voor de regelgevmg
(Awr) Daarm zyn op het oog duidelyke
en concrete regels opgenomen die be-
hulpzaam kunnen zyn bij het oplossen
van de vraag welke soort regels in welke
regehngsvorm dienen te worden gegoten
Zo leren we uit aanwijzmg 22 dat

'Bij verdeling van de elcmenten van een lege-

ling over de wet en algenieen verbindende voor-

schnften van lager niveau bevat de wet ten mm-

ste de hoofdelementen van de regeling Bij de

keuze welke elementen in de wet zelf regeling

moeten vinden en ter zake van welke elementen

delegatie is toegestaan, dient het primaat van de

wetgever als richtsnoer'

Volgens de toelichtmg bij deze aanwijzmg
betekent dit dat m leder geval de normen
die de reikwijdte van een wetgevmgscom-
plex (dat wil zeggen een wet m formele
zm m combmatie met de uitvoermgsrege-
Imgen) bepalen en de structurele elemen-
ten van een regeling m een wet m forme-
le zm moeten worden neergelegd om zo
parlementaire invloed op de belangrykste
wetgevingsbeshssmgen te garanderen
Aanwijzingen 23 en 24 geven meer in de-
tail aan welke onderwerpen nu behoren
tot de categone die regeling by wet in
formele zm behoeft, terwijl aanwijzmg 26

een lijstje van onderwerpen geeft die ge-
schikt zyn voor nimisteriele regelmg

De regeling uit de Aanwijzingen ten
aanzien van delegatie van regelgevende be-
voegdheid en de daann gegeven richt-
snoeren hjken erg duidehjk, maar toch
geven ze m een aantal gevallen geen oplos-
sing voor delegatieafwegmgen waarmee m
de wetgevmgspraktijk wordt geworsteld
Waarom kan met worden gedelegeerd m
gevallen waann parlementaire betrok-
kendheid nauwehjks zm heeft? Hoe kan
worden voorkomen dat nodeloos vertra-
gmgen optreden bij de implementatie van
EG-nchthjnen waarby nauwehjks imple-
mentatierumite bestaat' Welke afwegmgen
moeten worden gemaakt mdien er binnen
een wetgevmgscomplex een lange tradiüe
bestaat waarby de belangrykste mhoude-
lyk normen m uitvoermgsbesluiten zyn
neergelegd '

Voor dergelyke concrete vragen bieden
de richtsnoeren uit de Aanwijzingen voor
de regelgevmg m combmatie met het con-
cept van het primaat voor de wetgever
geen oplossmg

In deze bydrage willen we, naar aanlei-
ding van een onderzoeksproject dat ten
behoeve van het Mmistene vanVerkeer en
Waterstaat wordt uitgevoerd en een studie-
byeenkomst die op 17 januan 2001 op
datzelfde mimstene werd gehouden, de
vraag aan de orde stellen met welke con-
crete delegatievraagstukken m de wetge-
vmgspraktijk wordt geworsteld en m
welke mate de Aanwijzingen voor de re-
gelgevmg daarvoor een oplossmg kunnen

* Prof dr Ph Eijlander is hoogleraar wetgcvmgsvraagstukken aan de Kathoheke Universiteit Brabant, dr W
Voermans is hoofddocent wetgevmgsvraagstukken aan diezelfde Universiteit en mr M Lokin is wetge-
vingsjunst by het Mmistene vanVerkeer en Waterstaat Alledrie de auteurs zyn redattielid van RegelMaat

l Denk hierby bijvoorbeeld aan een uitvoermgsregelmg zoals het Reglement verkeersregels en verkeers-

ttkens 1990
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bieden.We zullen daarbij met name prak-
tijkproblemen inventariseren, maar daar
waar mogelijk ook handreikingen probe-
ren te geven voor concrete delegatieafwe-
gingen.

2. Het primaat van de wetgever als
richtsnoer

Het 'primaat van de wetgever', als begrip
ge'introduceerd in het door de Commissie-
Polak in 1985 uitgebrachte rapport Orde in
de regelgeving, drukt op hoofdlijnen uit
welke betekenis momenteel het legaliteits-
beginsel ten aanzien van de functie wetge-
ving toekornt binnen onze democratische
rechtsstaat.2 Voor de wetgever houdt dat
primaat van de wetgever in dat hij zelf de
voornaamste (rechtspolitieke) keuzen over
de inhoud van het recht in wettelijke rege-
lingen behoort te maken, en die keuzen
niet kan overlaten aan het bestuur of aan
de rechter.3

In praktische zin houdt het beginsel vol-
gens de Commissie-Polak in dat de struc-
tuur van een wetgevingscomplex als ge-
heel, maar in ieder geval de hoofdlijnen, de
voornaamste duurzame normen en de
reikwijdtebepalende elementen, in een
wet in formele zin moeten worden neer-
gelegd. Aan lagere regelgevers kan dan,
binnen de kaders die de wet stelt, worden
overgelaten uitvoeringsregels op te stellen.

Met het primaat van de wetgever wordt
zo een brug geslagen tussen de functie
wetgeving, de in essentie democratische
grondslag van rechtsschepping in een de-
mocratische rechtsstaat en het legaliteits-
beginsel. Daarnaast biedt het een belang-
rijk en praktisch aanknopingspunt bij de
bepaling van de geoorloofdheid en moge-
lijkheden tot delegatie binnen een bepaald
regelingscomplex.

Het rapport Orde in de regelgeving vol-
stond indertijd niet met het louter weerge-
ven van het leerstuk van het primaat van
de wetgever, maar gaf zelf al enkele prakti-
sche richtlijnen omtrent de vraag welk

soort bepalingen ingevolge het primaat
van de wetgever nu bij uitstek behoren tot
de materie die regeling bij wet in formele
zin behoeft en welke voorschriften kun-
nen worden overgelaten aan welke gedele-
geerde regelgevers van de centrale over-
heid.^Vanaf 1993 zijn het concept van het
primaat van de -wetgever en de wijze waar-
op het bij delegatgieafwegingen kan wor-
den toegepast, nader geoperationaliseerd in
de Aanwijzingen voor de regelgeving.5

a. De Aanwijzingen voor de regelgeving en
delegatie
Het uitgangspunt van het primaat van de
wetgever is neergelegd in aanwijzing 22,
die wil dat bij de verdeling van de elemen-
ten van een regeling over de wet en alge-
meen verbindende voorschriften van lager
niveau de wet ten minste de hoofdelemen-
ten van de regeling bevat. Bij de keuze
welke elementen in de wet zelf regeling
moeten vinden en ter zake van welke ele-
menten delegatie is toegestaan, dient het
primaat van de wetgever als richtsnoer. De
toelichting bij aanwijzing 22 geeft meer in
het bijzonder aan wat onder hoofdelementen
van een regeling moet worden verstaan.
Dat zijn in ieder geval de bepalingen inza-
ke de reikwijdte en de structurele elemen-
ten van de regeling. Veelal zullen daartoe
ook de voornaamste duurzame normen
behoren. Aanwijzing 24, vervolgens, geeft
voorbeelden van dergelijke hoofdelemen-
ten die zoveel mogelijk in een wet in for-
mele zin moeten worden ondergebracht.
Dat zijn dan onder andere voorschriften
die de grondslag vormen van een stelsel
van vergunningen of een stelsel waarbij
anderszins de toelaatbaarheid van handelen
afhankelijk wordt gesteld van verlof door
de overheid, voorschriften die andere
overheden in medebewind roepen, voor-
schriften waarbij nieuwe bestuursorganen
in het leven worden geroepen, voorschrif-
ten betreffende rechtsbescherming,
voorschriften inzake sancties van bestuurs-
rechtelijke of civielrechtelijke aard, voor-

2. Zie Ph. Eijlander & W. Voermans, Wetgevingslecr, Den Haag 2000, p. 42.
3. Zie o.a. Commissie-Polak, Orde in de regelgevinx, Den Haag 1985, p. 43.

4. Zie Commissie-Polak, a.w,, p. 46 e.V.
5. Zie met name aanwijzmgen 22-27 en aanwijzing 212.
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Schriften waarbij toezichts- of opspormgs-
bevoegdheden worden toegekend,
voorschriften omtrent rechten en ver-
phchtingen van burgers jegens elkaar,
voorschriften die beogen aan burgers pro-
cedurele waarborgen te bieden ten aanzien
van het gebruik van bevoegdheden door
de overheid, en voorschriften die — besten-
dige - financiele aanspraken van burgers
jegens de overheid vestigen 6

De bepalmgen die niet mgevolge het pn-
niaat van de wetgever — of krachtens enige
andere constitutionele verplichtmg7 — in
een formele wet hoeven te \vorden neerge-
legd, kunnen aan lagere regels worden
overgelaten. Als we ons beperken tot de la-
gere regelgevers op het mveau van de cen-
trale overheid gaat het met narne om dele-
gatic aan de regering of aan een minister.
Aanwijzing 26 geeft aan welke onderwer-
pen aan een minister ter nadere regeling
kunnen worden overgelaten Volgens die
aanwijzmg dient delegatie van regelgeven-
de bevoegdheid aan mimsters beperkt te
blyven tot het vaststellen van mtvoermgs-
details, zoals voorschriften van admmistra-
ticve aard, uitwerkmg van details van een
regeling, voorschriften die dikwijls wijzi-
ging behoeven, en voorschriften waarvan te
voorzien is dat zy mogehjk met grote spoed
moeten worden vastgesteld Daarnaast is
delegatie van regelgevende bevoegdheid
aan een minister toegestaan in het kader
van de implementatie van internationale
besluiten of regelingen die Nederland wei-
nig of geen eigen beleidsruimte overlaten.
Delegatie van regelgevende bevoegdheid
geschiedt, mdien mogelrjk, rechtstreeks in
de wet (aanwijzmg 27).

Nog minder ruimte zien de Aanwijzm-
gen voor delegatie van regelgevende
bevoegdheid door zelfstandige bestuursor-
ganen. Aanwijzmg 124f bepaalt dat regel-
gevende bevoegdheid uitsluitend aan een
zelfstandig bestuursorgaan wordt toege-
kend voorzover het betreft organisatori-

sche of technische onderwerpen, of in bij-
zondere gevallen mdien is voorzien in de
bevoegdheid tot goedkeuring van de rege-
1mg door een minister.

De Aanwyzingen lijken te zwijgen over
onderwerpen waarvan de regeling via de-
legatie aan de regering (bij algemene maat-
regel van bestuur) kan worden overgela-
ten. Toch is dat met zo. Dat wat met is
voorbehouden aan de formele •wetgever
(aanwijzmg 24) en dat wat ook met ty-
pisch behoort tot de onderwerpen die zieh
lenen voor regeling — m delegatie — door
een minister (aanwijzmg 26), is by uitstek
materie die kan worden geregeld bij alge-
mene maatregel van bestuur.

b. Ontunkkekngen rondom het pnmaat van de
wetgever
Van verschillende zijden is erop gewezen
dat het pnmaat van de wetgever een kmd
van zyn tyd was.8 Het is m de kern een
sterk constitutioneel-jundisch getmte re-
actie op diverse delegatiepraktyken die de
democratische legitimatie van regelgeving
mdertijd bedreigden Die aanleidmg is m-
middels in verschillende opzichten vol-
tooid verleden tijd. Zo is de democratische
legitimatie lang met meer de zwaarstwe-
gende kwaliteitsbepalende factor en zyn
ook de mogelijkheden om nationaal de
hoofdlynen van wetgevmgscomplexen te
bepalen sinds 1985 veel kleiner geworden.
Dit betekent met dat daarmee het pnmaat
van de wetgever als richtsnoer betekems-
loos is geworden, maar wel dat het aanpas-
smg behoeft. Over de vorm die het meuwe
pnmaat van de wetgever zou kunnen aan-
nemen is, met name m RegelMaat^ de laat-
ste jaren m de literatuur al gedebatteerd
Zo is er bijvoorbeeld gepleit om het pri-
maat van de wetgever in essentie volgens
de huldige formule te handhaven, dat wil
zeggen dat voor de hoofdzaken van een re-
gelmgscomplex regeling m een wet in for-
mele zm het uitgangspunt bhjft. Echter in

Dit laatste punt volgt uit het tweede hd van aanwijzmg 24
Zo verlangt de Grondwet ten aanzien van bepaalde onderwerpen regeling bij wet in formele zin (bijvoor-

beeld art 107 van de Grondwet) Ook kunnen internationale verdragen en Euiopese regels tot regeling
van een bepaald onderwerp bij wet in formele zm verphchtcn

8 Zie voor een overzicht Ph Eylander & W Voeimans, aw,f 45 e v
9 Zie de aan het delegatievraagstuk gewrjde special van RcgelMaat 1998, nr l
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aanvullmg daarop zou een onderscheid ge-
maakt moeten worden tussen die voorstel-
len voor (onderdelen van) wetten in for-
mele zm die 'technische' participatie van
het parlement behoeven en die wetsvoor-
stellen die volledige 'pohtieke of beleids-
niatige' aandacht behoeven 10 Wetsvoor-
stellen die de volle — niet alleen
beleidsmatige, maar ook 'technische' — aan-
dacht van het parlement behoeven, zouden
geheel afgehandeld kunnen worden vol-
gens de huldige procedure Wetsvoorstellen
die pohtieke of beleidsmatige aandacht be-
hoeven, zouden volgens een versneide
procedure kunnen worden afgedaan, waar-
m byvoorbeeld — naar het voorbeeld van
de tweede lezmg bij grondwetswijziging —
geen amendementen op het voorstel meer
kunnen worden ingediend door de Twee-
de Kamer, maar louter een sphtsmg in het
voorstel kan worden aangebracht 1J Jür-
gens aan de andere kant heeft voorgesteld
om meer afstand te nemen van het primaat
van de wetgever, nu dat m het huldige
tijdsgewricht nog weinig betekems zou
hebben Volgens Jürgens zou — in een
wereld zonder het primaat van de wetge-
ver - gedelegeerde regelgevmg regel moe-
ten zyn, waarby de taak van het parlement
veel meer een controlerende zou moeten
worden dan die van medewetgever 12

Nog los van deze theoretische bezwaren
ten aanzien van het hedendaagse nut van
het primaat van de wetgever blykt ook dat
het primaat van de wetgever en de verta-
ling die dat m de Aanwyzingen voor de re-
gelgevmg heeft gekregen, niet eenvoudig
toepasbaar zyn voor de vaak complexe af-
wegmgen die m de wetgevmgspraktijk ge-

maakt moeten worden ten aanzien van de-
legaüe van regelgevende bevoegdheid

3. Delegeren in de wetgevingspraktijk

a Motieven voor delegatie
Welke motieven hggen in de praktyk van
de wetgeving ten grondslag aan de over-
wegmg om een regelgevende bevoegdheid
over te dragen aan de regering of aan een
minister' En hoe verhouden die motieven
zieh tot de leer, zoals die is neergelegd m
de Aanwyzingen voor de regelgeving'
Deze vragen staan in het vervolg van deze
bydrage centraal Aangetekend zy dat wy
geen uitgebreid onderzoek hebben ver-
richt naar motieven voor delegatie in de
praktyk Onze bevindmgen berusten op de
kennisnemmg van literatuur,13 van advie-
zen van de Raad van State over wetsvoor-
stellen (en m het bij zonder over delegatie-
bepalmgen),'4 de reacties daarop en op
onze eigen ervarmgen en observaties in de
wetgevingspraktijk

Een eerste motief voor delegatie is de
behoefte aan doelmatigheid 15 Om onnodi-
ge vertraging en (besluitvormmgs)kosten
te vermyden wordt in de praktyk dikwyls
gekozen voor regeling van een bepaald
onderwerp in een algemene maatregel van
bestuur of een mimsteriele regeling Wet-
gevingsprocessen duren nu eenmaal lang 16

AMvB's en mimsteriele regelingen körnen
m de regel sneller tot stand Hierby moet
wel worden bedacht dat gedelegeerde re-
gelingen niet eerder in werking kunnen
treden dan de wet waarop zy zyn gebaseerd
(zie ook aanwyzing 34a) Het snelheidsar-
gument is dus niet geldig in de situatie van

10 W Voermans,Tockomstperspectieven voor het primaat van de wetgever', RegelMaat 1998, p 35-40

11 Zie W Voermans, t a p
12 Zie voor deze pleidooien o a E C M Jürgens, 'De mythe van Mterenberg', N/B 1993, p 1381 e v, en

E C M Jürgens,'Het primaat van de wetgever hoezo primaat'', RegelMaat 1998, p 30 e v

13 Zie byvoorbeeld het preadvies van R G Mazel, 'Delegatie van wetgevende bevoegdheid, de, inhoud van
het wetsbtgrip', m I Kolhoop (red), Delegatie van wetgevende beiOegdheid,VeKmging voor wetgeving en

wetgevingsbeleid Alphen aan den Ryn 1992, p 9-45
14 Adviezen van de Raad van State gaan met alleen over de vraag wanneer delegatie aan de Kroon of een mi-

nister op zyn plaats is, maar ook over het - hier niet behandelde — punt van een toereikende en voldoen-

de precieze delegatiegrondslag
15 Vgl Mazel,a w,p 14-16
16 Vgl Ph Eijlander enW Voermans, Tempo van de wetgevtngsprocedun. 1994 1999, onderzoek uitgevoerd m

opdracht van het Mimstene vanJusütie,Tilburg/Den Haagjanuan 2000
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de vaststelling van een meuwe wet en daar-
op te baseren regelingen Wel speelt het bij
de vaststelling of wijziging van regelingen
die zyn gebaseerd op een geldende wet17

Een vergelykbaar niotief voor delegatie
is de behoefte aan ßexibiliteit Onder om-
standigheden is slagvaardigheid in de regel-
gevmg een vereiste om snel in te kunnen
speien op veranderde of veranderende om-
standigheden Wijziging van de wet zou
dan te veel tyd (kunnen) kosten In zyn
preadvies voor de Veremging voor wetge-
ving en wetgevingsbeleid geeft Mazel en-
kele voorbeelden 18 Indien het belang van
het regelmgsonderwerp daartoe aanleiding
geeft, kan worden gekozen voor een tijde-
hjke delegatie of een voorhangprocedure I9

Voor delegatie wordt in de praktijk ook
gekozen in gevallen waarm de betrokkenheid
van het parlemmt tuet zmvol of nodig is Dit
speelt bijvoorbeeld bij de (gebondeii) im-
plementatie van EG-nchthjnen Hier geldt
het primaat van de communautaire wetge-
ver en is de betrokkenheid van de nationa-
le wetgever — althans in het Stadium van de
omzetting in het nationale recht — met of
minder zmvol Dit betekent met dat het
nationale parlement 'buitenspel' Staat Het
parlement zal moeten zorgen dat het met
aan de achterkant, maar aan de voorkant
van het proces mvloed kan uitoefenen Zo
kan men trachten om de Nederlandse
standpuntbepalmg in de communautaire
onderhandelmgen mede te bepalen

De overbodigheid van parlementaire be-
trokkenheid kan ook voortvloeien uit de
beperkte betekems van het te regelen
onderwerp Dit argument slmt aan bij op-
vattingen over de taakverdelmg tussen par-
lement, regering en individuele mmisters
Uitvoeringsbepalmgen en technische
zaken lenen zieh met voor voorafgaande
bemoeiems van het parlement

Delegatiebepalmgen worden m de prak-
tijk soms ook opgenomen om het debat met
het parlement te vermijden Parlementaire be-
trokkenheid zou in die omstandigheden
best zmvol of nodig kunnen zyn, maar de
mdiener(s) van een wetsvoorstel kiezen
voor delegatie van een bepaald onderwerp
om min of meer geruisloos, zonder 'politiek
gedoe', tot regeling op een lager mveau te
kunnen overgaan De vraag is dan of deze
handelwijze bij de behandeling van het
wetsvoorstel wordt doorzien en of het par-
lement mstemt met de voorgestelde delega-
tiebepalmg

Een reden waarom m de praktijk ook wel
wordt gekozen voor delegatie, is dat wel
duidelyk is dat een bepaald onderwerp re-
geling behoeft, maar dat nog met of onvol-
doende is uitgekristalliseerd hoe de regeling
van dat onderwerp dient te geschieden
Deze ''verlegenheidsdelegatie wordt dan be-
proefd om toch verder te kunnen Het pro-
bleem wordt naar de toekomst verplaatst via
een delegatiebepaling In feite zou in derge-
lyke omstandigheden de komnklijke weg
bewandeld moeten worden Het te regelen
onderwerp zou later alsnog bij wet geregeld
moeten worden Dat kost echter tyd

Een laatste motief dat wij hier noemen is
het gebruik van een delegatiebepaling om
te kunnen expenmenteren of anttaperen op
meuwe ontmkkelmgen Onder omstandighe-
den kunnen dan zelfs regels totstandkomen
die afwijken van de wet Artikel 181 van de
Telecommunicatiewet bevat de volgende
bepaling 'Bij of krachtens algemene maat-
regel van bestuur kunnen legels worden ge-
steld om te kunnen onderzoeken of bepaal-
de ontwikkelmgen in belangnjke mate aan
het bereiken van de doelstellmgen van de
wet bijdragen Deze regels kunnen afwijken
van het bij of krachtens deze wet bepaal-
de'21

17 Zo zou de gedachte van snelheid van handelet! byvoorbetld ten grondslag kunnen liggen aan art 13 van

de, Wegenverkeerswet 1994 waarm is bepaald dat by algemene maatregel vin bestuur mdere regels vist-

gesteld worden betreffende het gedrag van verkeersdeelnemers (zie daarover ook art 2b van deze wet)

18 Mazel aw p 18

19 Zit ook het eerdergenoemde voorbeeld uit art Π van de Wegenverkterswet 1994

20 Zo bepaalt art 47 van de Wegenverkeerswet 1994 dat een kentekenbewys bestaat uit een of meer by al-

gemene maatrcgel van bestuur aan te wyzen delen

2 i Voorzover ons bekend is er (nog) geen gebruikgemaakt van deze delegatiebepaling
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b Vormen van delegatie en delegatietradtties
Hoe krygen deze delegatiemotieven nu
vorm in de huldige wetgevmg? Om te
kunnen stellen dat de veertien wetsfamihes
ook veertien delegatiefamihes zyn, met an-
dere woorden dat per rmmsterie een eigen
delegatietraditte zou bestaan, zou eerst
onderzoek moeten \vorden gedaan. Daar-
voor hadden wy met de gclegenheid. Een
diagonale bhk door het Nederlandse wet-
tenbestand laat echter wel wat verschillen-
de vormen zien.

Als eerste kan de figuur van de kaderwet
worden genoemd, waarin globale regels of
algemene verbodsbepalingen zyn opgeno-
men, die vervolgens m een aantal algeme-
ne maatregelen van bestuur en mimsterie-
le regelingen worden uitgewerkt. Een
voorbeeld van deze benadenng is de Wa-
renwet De verscheidenheid aan producten
die onder deze wet zyn gebracht — by
wijze van spreken van azyn tot zuigelm-
genvoedmg —, hebben geleid tot de keuze
voor verboden tot verhandelen, in voor-
raad hebben enzovoort van waren, per
product te specificeren by AMvB Artikel
14 van de wet stelt vervolgens dat deze
AMvB's kunnen bepalen dat door de Mi-
nister van VWS nadere regels kunnen of
moeten worden gesteld over de desbetref-
fende producten. Een duidelyke gelaagd-
heid van normen, die de wetgever in Staat
stelt om redelyk snel in te speien op ont-
wikkelmgen in de 'Warenmarkt'.

Een andere figuur, die waarschijnhjk het
meest voorkomt, is de wet die zowel uitge-
werkte matenele normstellmg bevat als
uitwerking van globale regels delegeert
naar lagere regelgevmg. Een voorbeeld
hiervan is het wetsvoorstel voor de meuwe
Spoorwegwet,22 die regels stelt over het
beheer, gebruik en de toegankelykheid van
spoorwegen. Het wetsvoorstel bevat een
groot aantal delegatiebepalmgen, het me-
rendeel delegatie naar AMvB, met de mo-
gelykheid van subdelegatie naar mimste-
nele regeling. Een voorbeeld van verdehng
van matenele normstellmg over verschil-

lende regelgevingsniveaus bevatten de arü-
kelen 67 en 70 van het wetsvoorstel. Arti-
kel 67 legt de verplichtmg op aan onder
meer machimsten om seinen m acht te
nemen en delegeert het stellen van regels
omtrent aard en uitvoermg van seinen aan
de Minister van V&W. Artikel 70 biedt de
basis om by AMvB regels te stellen met het
oog op een veilig en ongestoord gebruik
van spoorwegen, onder meer over bewe-
gmgen met spoorvoertuigen (ryden, ran-
geren) en de bediemng van seinen. De
normen omtrent gebruik van de spoorwe-
gen worden dus verdeeld over wet en
AMvB. Technische zaken als de vorm van
een sein worden — op zieh terecht — naar
mmistenele regeling gedelegeerd, maar dat
leidt wel tot de noodzaak om m de AMvB
over bediemng van seinen door te verwij-
zen naar die mmistenele regeling AI met
al een nogal gelaagd gcheel.

Een tweede voorbeeld uit deze wet zyn
de artikelen 59 en 61, over toewyzmg van
capaciteit op spoorwegen (feitelyk de ty-
den waarop men een bepaald baanvak mag
gebruiken).Artikel 59 zegt zelf wat over de
wijze waarop die capaciteitstoewijzmg ge-
schiedt en maakt het stellen van nadere re-
gels over capaciteitstoewijzmg by AMvB
mogelyk Artikel 61 biedt deze mogelyk-
heid nog een keer, zelfs met een nog lets
ruimere reikwydte. De memorie van toe-
hchtmg geeft geen uitsluitsel over de die-
peie gedachten achter deze dubbele dele-
gatiegrondslag, hetgeen het waarschijnhjk
maakt dat deze voortvloeit uit 'beeld-
schermblmdheid' ,23

Een laatste figuur die we hier bespreken
— zonder daarmee uitputtend te zyn —, is
die van de wet die in ruime mate in dele-
gatie voorziet, maar waar - veelal op insti-
gatie van de Tweede Kamer — ook m ruim-
te mate in medebetrokkenheid is voorzien.
Een voorbeeld hiervan is de Gezondheids-
en welzijnswet voor dieren, die m artikel
HO voor vnjwel alle AMvB's de zwaarste
voorhangprocedure voorschnjft, te weten
voorwaardelyke delegatie,24 waarby door

22 Kamentukken II2000-2001, 27 482, nrs l -3
23 Deze term wordt in journalistieke krmgen gebruikt voor tekstgebreken die onder meer ontstaan door het

op de cne plaats invoegen van een tekst:, zonder dezclfde tekst eiders weg te halen
24 Zie aanwyzing 43
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eenvijfde van het aantal leden van een van
de kamers de wens te kennen kan worden
gegeven dat het onderwerp of de mwer-
kingtreding van een AMvB bij wet wordt
geregeld. Dat het bij het redigeren van
zo'n opsommmg aan voor te hangen
AMvB's gemakkelyk kan misgaan, laat dit
artikel ovengens ook zien, waar het ver-
wyst naar artikel l hd 2 van de wet dat
echter geen delegatiegrondslag bevat.

Artikel HOa van deze wet biedt de mo-
gehjkheid om bij AMvB heffingen te rege-
len ter derving van de kosten van dierziek-
tebestrijdmg. De AMvB's op grond van dit
artikel zyn onderworpen aan goedkeuring
bij wet, een met ongebruikehjke manier
van parlementaire betrokkenheid Indien
(belastmg)heffing, waarvoor artikel 104
van de Grondwet eigenlijk een regelnig by
wet25 vereist, wordt gedelegeerd.

Opvallend in deze wet is nog artikel 111,
dat een zeer ruime delegatiegrondslag bevat
om implenientatie bij AMvB van Europese
legelgevmg mogehjk te maken Ten behoe-
ve van de implementatie kan zelfs — zonder
emge verdere clausulermg — worden afge-
weken van de wet. Even terugbladeren m
de wet leert dat dit artikel met is opgeno-
men m de lijst van grondslagen voor bij de
Karners voor te hangen AMvB's. Blijkbaar
vond het parlement een zo ruime delegatie
ten behoeve van implementatie toen nog
met zo bezwaarlyk Getuige de discussies
over het kabmetsstandpunt Versneldc im-
plementatie van EG-regelgevmg m de
beide Kamers zijn zy inmiddels tot andere
mzichten gekomen.26 Deze striktere lyn
werd al in de praktijk gebracht bij de tot-
standkommg van de Elektriciteitswet 1998,
waann de Tweede Kamer vooi zeven dele-
gatiegrondslagen een voorwaardehjke dele-
gatie wenste, hocwel deze wet voor een
groot deel implementatie van EG-regelin-
gen bevat die voor parlementaire inbreng in

de gedelegeerde regelgeving met veel
ruimte meer biedt.

c Behoefte aan meer delegatie?
Het valt met te ontkennen dat onze wereld
het laatste decenmum een stuk 'sneller' is
geworden, door technologische ontwikke-
hngen, zoals internet en mobiele telefonie,
maar ook door de groeiende mvloed van
Europa op het dagehjks leven. Het is voor
de wetgever in de zuivere zin van het
woord, dus regenng en parlement, haast
met meer bij te houden. Een aardig voor-
beeld hiervan vormt artikel 3.12 van de
Telecommunicatiewet, dat een basis biedt
voor het stellen van nadere regels omtrent
(het delen van) antenneopstelpunten. Dit
artikel werd ingevoegd via een amende-
ment op het wetsvoorstel tot intrekkmg van
de Radio-Omroep-Zenderwet,27 met het
oog op een efBciente implementatie van de
meuwe mdehng van de FM-band via een
veilmg van frequenties. Inmiddels, nog voor
het artikel in werkmg is getreden en de
daarop gebaseerde AMvB tot stand is ge-
bracht, Staat deze veihng ter discussie na een
succesvolle lobby van enkele radiozenders.

Vooral vanuit 'het beleid' klinkt nogal
eens de roep om mogelykheden om snel in
te speien op meuwe ontwikkelmgen of om
de mogelykheid open te houden om zaken
die nu nog met bekend zijn, nader uit te
werken bij lagere regelgeving Deze wensen
vertalen zieh in een toenemend gebruik
van de formulermg'bij of krachtens', zodat
nog een beroep kan worden gedaan op
subdelegatie. Ook het gebruik van open
formulermgen als 'kunnen onder meer re-
gels worden gesteld over' of 'worden ten
minste regels gesteld over' is populair

De keerzijde van deze medaille lykt dat
door de Tweede Kamer vaker medebetrok-
kenheid by de gedelegeerde regelgeving
wordt gewenst. En hoewel de Aanwijzm-

25 Waarby dit Grondwctsaitikel zelf nog al ecns voor verwarnng zoigt omtrent het vereiste regelmgsmveau,

door de bcfaamde zmsneden 'uit kracht van een wet' en 'by de wet geregeld', die hier het omgekeerde be-

tekenen van wat raen op grond van het huldige gebruik van de begrippen 'by' en 'krachtem' zou ver-

wachten

26 Zic het kabmetsstandpunt Versneide implementatie van EG- en andere mtei nationale besluiten, uitge-

bracht op febiuan 2000, Kamentukken Π 2000-2001, 26 800-VI, nr 59 en Handehngen 12000-2001, nr 2,

p 54-69

27 Kamerstukken II1997-1998,25 533, nr 48
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gen voor de regelgeving inmiddels in een
bruikbare lichte variant voor parlemen-
taire betrokkenheid voorzien, waarbij een
ontwerp voor de voordracht aan de Ko-
mngin ten behoeve van advisering door
de Raad van State aan een of beide Ka-
mers wordt voorgelegd,28 lijkt het erop
dat de slang zieh hier in zijn eigen staart
bijt. Staatsrechtelijk is het in ieder geval
zuiverder om de regelgeving op het juiste
niveau te laten plaatsvinden, zodat de par-
lementaire betrokkenheid ook op het
juiste moment kan plaatsvinden. In een
andere benadering van de rol van de wet-
gever, waarop in de volgende paragraaf
wordt mgegaan, is mogelijk een oplossing
voor die groeiende delegatiebehoefte te
vinden.

4. Een nieuwe rol van de wetgever
bij delegatie van regelgevende
bevoegdheid?

In zijn oratie De verbindende wetgever heeft
Eijlander29 een vijftal rollen voor de he-
deiidaagse wetgever onderscheiden:
a. de dienende, burgergerichte wetgever;
b. de wetgever als intermediair;
c. de aanvullende, bescheiden wetgever;
d. de robuuste wetgever;
e. de lerende wetgever.

Deze rollen geven ook een goed inzicht
in de wijze en aard van de problernen die
wetgevers in de praktijk ontmoeten bij
delegatievraagstukken. Welke gezichts-
punten zijn van belang, welke afwegingen
moeten worden gemaakt, welke belangen
wegen zwaar? Deze hedendaagse rollen
van de wetgever zijn ook te operationali-
seren in de vorm van handreikingen voor
delegatieafwegingen in de praktijk. In
deze afsluitende paragraaf willen we,
mede gelet op wat we in het voorgaande
hebben gezegd over de leer en de praktijk
van de delegatie van regelgevende be-
voegdheid, verkennen wat deze rollen

kunnen betekenen voor het delegatiebe-
leid. Vragen ze om een ruimhartiger of
juist om een soberder delegatiebeleid?

De notie van de dienende, burgergerichte
wetgever gaat uit van de gedachte dat de
wetgever niet het eigen systeem van regel-
geving centraal dient te stellen, maar zieh
primair op de samenleving moet richten.
Het wezenskenmerk van wetgeving is de
algemene gelding, terwijl de veelkleurige
samenleving en de bestuurspraktijk juist
vaak ook vragen om ruimte voor individu-
ele gevalsbehaiideling. De wetgever zal in
zijn wijze van normering daar rekening
mee dienen te houden. Betekent dit ook
een toename van delegatiebepalingen? Dat
ligt niet in de rede. Hierbij gaat het vooral
om de beleids- en beoordelingsmarges bij
de uitoefening van bestuursbevoegdheden
en om soberheid in de normstelling.

De rol van de wetgever als intermediair past
in de opmars van de communautaire regel-
geving. Wettelijke regels vorrnen de scha-
kels in een reguleringsketen. Nationale
wettelijke regels moeten passen in de Eu-
ropese rechtsorde en tegelijkertijd aanslui-
ten bij de gedifferentieerde sociale context
van de Nederlandse samenleving.30 Zoals
hiervoor al naar voren kwani, heeft de do-
minantie van de Europese regelgeving ge-
volgen voor het delegatiebeleid: om tijdig,
volledig samenhangend en goed te kunnen
implementeren is delegatie door de wetge-
ver vaak noodzakelijk. De parlementaire
betrokkenheid zal - vooral bij richtlijnen
die voor de lidstaten weinig ruimte laten -
eerder in het proces tot haar recht moeten
körnen.

De aanvullende, bescheiden wetgever refe-
reert aan het uitgangspunt dat de wetgever
niet meer dient te regelen dan nodig is en
dat de wet slechts een van de rechtsbron-
nen is.31 Wetgeving vervult een aanvullen-
de rol, die overigens wel zeer wezenlijk is
om de publieke zaak te kunnen dienen.
Wettelijke regels dienen gericht, sober en
overtuigend te zijn, zodat de bereidhcid tot

28. Zie aanwijzmg 37.
29. Zie Ph. Eijlander, De verbindende wetgever. Over de verhouding tussen Staat, markt en samenleving, oratie KUB,

Den Haag 2000.

30. Vgl. Eijlander, a.m, p. 25.
31. Vg}. DJ. Elzinga, De Staat van het recht. Opstellen over staatsrechl en politiek, Zwolle 1990, p. 20 e.v.
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naleving en de mogelykheden voor toe-
zicht en handhaving toenemen Dit bete-
kent ook een sober delegatiebeleid Juist
op een lager regehngsmveau treffen we
immers nogal eens de regelverdichting
Bovendien kan onder omstandigheden
worden gekozen voor de mogelijkhcid om
het wettehjk kader in te laten mvullen
door zelfregulering in de betrokken sector
(zie daarover ook aanwijzmg 8)

Een robuuste wetgever streeft naar besten-
dige regels waann de wezenlyke bepalin-
gen van een regelingsstelsel zijii veivat
Consistente en 'slytvaste' normen zijn voor
een oveituigende wetgever essentieel Dat
geldt wel m het bijzonder voor de wet zelf,
maar is evenzeer van belang voor lagere re-
gelgevmg Indien onvermijdelrjk is dat re-
gels (penodiek) wijzigmg behoeven, is dat
een goede leden voor delegatie Voorko-
men moet woiden dat de wet zelf frequeiit
wijzigmg behoeft

Een lerende wetgever geeft zichzelf de kans
om zieh een goed beeld te vormen van de
gevolgen van de mvoermg van wettelyke
regels en volgt vanaf die mvoermg de ef-
fecten van de wet in de praktyk 32 Geen
Verlegenheidswetgeving' dus Zaken als
proeftumen, gefaseerde mvoermg en (m-
gekaderde) experimenten kunnen het le-
rend vermögen van de wetgever vergro-
ten ^3 Onder omstandigheden kan het
daarom zmvol zijn dat de wetgever de
ruimte biedt om — tijdelyk — op grond van
gedelegecrde regelgeving of zelfregulering
ruimte te laten voor praktyken die welis-
waar afwrjken van bepaalde wetsartikelen,
maar wel passen binnen de doelstellmgen
van de wet ^4

Het mzicht m de rollen die de heden-
daagse wetgever vervult, maakt duidelijk
dat de belangenafwegmg bij delegatie-
vraagstukken zieh afspeelt in een krachten-
veld waarbij verschallende perspectieven
en belangen de aandacht viagen De richt-
snoeren die het pnmaat van de wetgever
en de Aanwijzmgen geven, voi men daarby
in de huldige verhoudmgen meestal maar
een aspect dat van belang is brj het zoeken
van het juiste regehngsmveau Eisen van
proportionaliteit, toegankehjkheid, con-
sistentie, snelheid en effectiviteit bijvooi-
beeld, zijn evenzeer van belang omi te
körnen tot oplossmgen die voldoen aan
hedendaagse lechtsstatelijke, maar ook be-
stuurlyke kwahteitseisen De analyse die
we in deze bydrage hebben uitgevoerd,
maakt naar onze smaak duidelijk dat de
nchtlijnen die de Aanwijzmgen bieden
wehswaar nog steeds van groot belang zijn
als bakens voor het delegeren, maar dat de
werkehjk complexe delegaüeafwegingen
daar beginnen waar de Aanwijzmgen op-
houdeii Daar waar het pnmaat van de
wetgever vooral - rechtsstatehjke - hoofd-
lynen vooi delegatieafwegmgen geeft, kan
het mzicht in de verschillende rollen van
de hedendaagse wetgever meer mhoude-
lyk en op de situatie toegesneden gezichts-
punten bieden voor delegatieviaagstuk-
ken

32 Eylandcr, t a p

33 Vgl W Voei mans, 'Een krendc wetgever'', RegelMaat 2000, p 249-263
34 Bthalve htt rceds ecrdergenoemde art 181 van de Telecommumcatiewet kan worden gewezen op art l7

van de Arbeidsomstandighedenwet 1998 Onder de noenier 'Maatwtik door werkgevcrs cn werknemers'
bicdt dit artikel de niogelijkheid om by AMvB tc bepalcn dat aan een of meer van de kiachtens de wet
vastgestelde bcpihngen op een aridtic wyzc kan woiden voldaan dan in die bepalmgen is aangegeven, ech-
ttr uitsluitend bij een regelmg waaiover de wcrkgever schnftclijk ovtrcenstcmming heeft berukt met dt
ond(.rnemmgsraad of de personeelsvertcgcnwoordigmg Bovendien mögen de ilttrnatieve normen geen
afbreuk doen aan het beschtrmmgsmveau vin de wettelyke bepalmgen
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