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Valt wetgeven te leren?

Een vergelijkend onderzoek naar wetgevingsopleidingen

1. Te weinig (intern) wetgevingsonder~
richt?

Al weer emige tyd geleden verscheen in Ars
Aequi een arttkel van een wetgevingsjuriste
van het Ministerie van Justitie, Karin Iest,
over — tekorten 1n ~ de vorming van wetge-
vingsjutssten ! In haar biydrage houdt lest
een vurig pleidoor voor het opzetten van een
drie-jarig intern opleidingstraject voor wet-
gevingsjuristen op departementen Zij stelt
dat wetgevingsjuristen, zeker mn vergelyking
met advocaten en andere juridische beroeps-
beoefenaren, na hun umversitaire oplerding
meteen 1n het diepe worden gegoord Van de
meuw aantredende functionarissen wordt
verwacht dat ze, door een tydlang mee te
lopen op een wetgevingsafdeling, zich als
vanzelf de stiel van het wetgeverschap eigen
maken Systematische zorg voor de vorming
en — mterne — oplerding van wetgevings-
ambtenaren ontbreekt grotendeels op de de-
partementen, volgens lest, terwyl toch een
goede mrichting van de vormung van wetge-
vingsjuristen de sleutel vormt tot een betere
kwaliteit van het wetgevingsprodukt

Het 1s een wat somber beeld dat Iest hier
oproept Mogen we haar geloven dan 15 het
triest gesteld met de wetgevingsopleidingen
By haar analyses en 1n haar conclusies weet
ze zich daarenboven geruggesteund door het
rapport van de tekenkamer “Wetgeving or-
ganisatie, proces en produkt’,? waarm het
verkrygen en behouden van voldoende wet-
gevingsdeskundigheid wordt gesignaleerd als

een majeur knelpunt binen de organisatie
van de wetgevingsfunctie

Wat 1s de stand van zaken op dit ogenblik,
een jaar na lest’s oproep tot serieuzere aan-
dacht en verbetering van de vorming van
wetgevingsjuristen? Vastgesteld kan worden
dat de stage-achtige mterne oplerding van
wetgevingsjuristen binnen departementen,
zoals die door Iest wordt aanbevolen, nog
niet van de grond 1s gekomen (Over het re-
sultaat van de plannen voor een ‘kweekvyver’
van wetgevingsjuristen, die per 1 januari
1996 van start zou moeten gaan, valt nu nog
weinig te zeggen ) Wel bestaan er op het
ogenblik tal van wetgevingsopleidingen en
~cursussen, zij het dat die allemaal ‘buiten’-
departementaal zyyn Karm Jest noemt in haar
artikel slechts twee van die ‘buiten’~departe-
mentale opleidingen, maar, naar onze infor-
matie, zyn er wel een paar mee1
Wetgevingscursussen komen 1n Neder-
land voor in vele soorten en maten Zo wordt
er wetgevingsonderwys gegeven mn de vorm
van doctoraalvakken die onderdeel vormen
van doctoraalcurricula van de juridische op-
leidingen aan universiteiten, zyn er postdoc-
torale cursussen die soms door universiteiten,
soms door speciale opleidingsinstituten wor-
den verzorgd Er bestaan cursussen wetge-
vingsleer die het karakter dragen van kortlo-
pende (by)scholingen en er zyn cursussen
die bedoelen een byna volledige academi-
sche opleiding en verdieping 1n het wetge-
ven te verzorgen Ten slotte zyn er ook bui-
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tenlandse cursussen Kortom, de markt van
wetgevingscursussen 1s op dit ogenblik ryk-
geschakeerd en divers

Wetgevingscursussen besproken

In dit artikel zullen we niet alle bestaande
wetgevingscursussen mn Nederland bespre-
ken, maar een representatief deel van de Ne-
derlandse cursussen en — als vergelykingsma-
teriaal — éen 1n de Veremgde Staten gegeven
cursus Ultgangspunt by de bespreking van
die oplerdingen zyn het cursusmateriaal en
onze eigen ervaringen In totaal zullen we
vyf cursussen behandelen We sluiten af met
een conclusie

2. Wetgevingsleer en wetgevingsprak-
tijk in Tilburg (Katholieke Universi-
teit Brabant)

Een voorbeeld van universitair wetgevings-
onderricht vormt de doctoraalcursus “Wet-
gevingsleer’, onderdeel van het doctoraal-
programma van de rechtenoplerding en het
Juridisch-bestuurswetenschappelyke  curri-
culum aan de Katholhieke Universiteit Bra-
bant (KUB) De meeste universiteiten ken-
nen op het ogenblik wel een vorm van wet-
gevingsonderwys Vergeleken met de andere
Nederlandse universiteiten, mag de cursus
wetgevingsleer op de Katholieke Universi-
teit Brabant zowel naar mhoud als duur een
utgebreide heten

2 1 Doel en inhoud van de cursus

De cursus wetgevingsleer, die inmiddels al
meer dan ten jaar wordt gedoceerd aan de
KUB, bestaat uit twee afzonderlyke onder-
delen Het eerste onderdeel 15 “Wetge-
vingsleer I’, waarin de meer theoretische as-
pecten van het wetgeven en het wetgevings-
proces aan de orde komen HMet tweede on-
derdeel 15 “Wetgevingsleer II' (wetgevings-
praktyk), waarin vooral de praktyk en tech-
niek van het wetgeven worden behandeld en
waarin door de studenten door middel van
werkstukken wordt geoefend Het doel van
de cursus wetgevingsleer 15 een eerste ken-
msmaking met de wetgevingsleer en de wet-
gevingstechnmiek

2 2 Wetgevingsleer I

In dit onderdeel van de cursus wordt de aan-
dacht gericht op de rol en positie van de wet
n de rechtsorde Daarbyy wordt ingegaan op
onder andere de waarborg- en de beleidsin-
strumentele functies van de wet, maar ook
op het karakter en het gebrutk van diverse
soorten regelgeving op ryksmiveau en de tot-
standkoming en mvloed van Europese regel-
geving op het Nederlandse recht

Vertrekkend vanuit de kennis over deze al-
gemene aspecten van regelgeving komen
vervolgens de methode en de techniek van
het ontwerpen van regelgeving aan de orde
Daarby staat eerst en vooral het wetgevings-
proces centraal Aparte aandacht s er voor de
rol van de wetgevinggjurist by het ontwer-
pen van regelingen Ook wordt er stilgestaan
by de rol van het Mimsterie van Justitie by
de toetsing van voorgenomen regelgeving en
de adviestaak van de Raad van State De rol
van het parlement 1n het wetgevingsproces
wordt apart belicht, dhr Schutte (GPV) ver-
zorgt hierover een gastcollege

Na de behandeling van het wetgevingspro-
ces wordt gedurende een vyftal colleges de
methodiek van wetgeving bestudeerd In deze
colleges staat de wetgevingsmethodische vraag
centraal hoe op een systematisch, kwalitatief
verantwoorde en binnen de rechtsorde pas-
sende wize regelingen kunnen worden ont-
worpen > Binnen dit onderdeel ‘wetgevings-
methode’ wordt aandacht besteed aan de ele-
menten waaruit rechtscheppende bepalingen
binnen regelingen zyn opgebouwd (rechts-
normen) en de betrekkingen die rechtsnor-
men normeren (rechtsbetrekkingen) Geke-
ken wordt ook naar de aard, karakter en in-
houd van complexen van rechtsnormen, de
zgn normenstelsels Op basis van deze kennis
worden cursisten vervolgens gentroduceerd
in de thema’s handhaving en uitvoermg van
wettelyke regelingen en overgangsrechtelyke
vraagstukken

Wetgevingstechniek komt als byzonder
onderdeel binnen de mleiding 1n de wetge-
vingsmethodiek aan de orde In een apart
college wordt aandacht besteed aan de pro-
blemen die zyn verbonden aan het structu-
reren van wettelyke regelingen en het for-

3 Vgl Ph Eglander, De wcf stellen, diss KUB, Zwolle 1993 p 14 ev
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muleren van bepalingen 1 wettelyke rege-
lingen Tydens deze colleges worden de Aan-
wijzingen voor de regelgeving in het biyyzon-
der aan de orde gesteld De aandacht voor de
Aanwyzingen loopt overigens als een rode
draad door de cursus By alle onderdelen
worden de van belang zynde Aanwyzingen,
en hun achtergronden, behandeld

Het onderdeel Wetgevingsleer I wordt beslo-
ten met het onderwerp ‘evaluatie van wetge-
ving’ Daarin staan byzondere vraagstukken
van de evaluatie van regelgeving en de terug-
koppeling van evaluatieresultaten centraal

2 3 Wetgevingsleer II (Seminar
wetgevingspraktik)

Het doctoraalvak Wetgevingsleer II, ook wel
het Semunar wetgevingspraktyk genoemd,
borduurt verder op het vak Wetgevingsleer I
In het kader van Wetgevingsleer II dienen de
cursisten vier verschillend geaarde wetge-
vingsopdrachten uit te voeren B het maken
van die wetgevingsopdrachten wordt steeds
een apart item wit de cursus Wetgevingsleer
I geoefend De bedoeling 1s dat cursisten het
aangeleerde 1n de cursus Wetgevingsleer I 1in
praktyk gaan brengen

Als eerste opdracht dient een onderdeel
van een wetsvoorstel zo te worden geher-
structureerd, dat er een wetsvoorstel met een
algemeen en een byzonder deel ontstaat Het
1s de bedoeling dat dit nieuwe wetsvoorstel
toegankelyker en overzichtelyker wordt dan
het corspronkelyke wetsvoorstel Het meu-
we wetsvoorstel dient daarnaast geheel te
voldoen aan de verlangens van de Aanwijzin-
gen By de tweede opdracht wordt van de
cursisten gevraagd om een vergunmingen-
stelsel uit de Vestigingswet detailhandel om
te zetten 1n een stelsel met algemene regels,
waarby gelyktydig een uitvoeringsbesluit 1n
de regeling zelf wordt opgenomen Ook hier
dienen de cursisten een volledig opgetwigd,
nieuw voorstel te maken, inclusief een ge-
deelte van de memorie van toehichting

De opdrachten 3 en 4 hggen 1n elkaars ver-
lengde Naar aanleiding van een 1n de praktyk

levend wetgevingsprobleem (in 1996 de pro-
blematiek van de aanstelhings~ en medische
keuringen, 1n 1996 de problematiek van be-
dryfsinterne milieuzorg via miheuverslagen)
wordt van de cursisten gevraagd om een be-
lexdsnota en vervolgens, op basts van de keuzes
die zyn gemaakt in de nota, een complete wet-
telyke regeling te concpieren, inclusief me-
morte van toelichung Ter uitvoering van de
opdracht krygen de cursisten niet meer mate-
riaal dan de stukken waarin het wetgevings-
probleem uiteen wordt gezet Aan hen wordt
het vervolgens overgelaten verantwoorde keu-
zes te maken, en het doel en de noodzaak van
een eventuele regehing af te wegen

De opdrachten worden doo1 de studenten
individueel gemaakt Na het maken van 1e-
dere opdracht 1s er een college waar de ge-
maakte opdrachten worden besproken De
ervaring leert dat de opdrachten zeer en-
thousiasmerend werken Werkstukken van 35
pagmna’s of meer, met compleet uatgewerkte
regelingen en toelichtingen, zyn geen uit-
zondering

2 4 Ougansatorische aspecten

De cursus wordt gegeven 1n twee aparte se-
mesters Wetgevingsleer I wordt gedoceerd
van september tot december (2 uur per
week), Wetgevingsleer I van februari tot mex
(5 byeenkomsten) De cursussen hggen 1 el-
kaars verlengde en al kunnen zy boekhoud-
kundig gezien los van elkaar worden gevolgd
(voor elk van de onderdelen kan een apart
examen worden afgelegd) aanbevolen wordt
om beide onderdelen te volgen

In 1995 werd de cursus gedoceerd door
prof mrJ H van Kreveld, dr Ph Eylander en
dr W Voermans De cursus wordt gevolgd
door KUB-studenten, maar ook niet-stu-
denten en studenten van buiten de KUB zyn
welkom De cursus wetgevingsleer I kost
voor met-studenten f 300 Voor de cursus
Wetgevingsleer II/Semunar wetgevingsprak-
tyk geldt voor niet-studenten hetzelfde ta-
rief *

4 Voor verdere informatie kan men zich wenden tot mw L D E M van Wyk, Faculteitsbureau FRW, kamer
Y 324, Katholicke Universitett Brabant Postbus 90153 5000 LE Tiburg, tel 013-4662502, fax 013-
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3. De postdoctorale opleiding wet-
gevingsjurist van de Stichting inter-
universitair instituut voor wetgevings-
onderwijs (ITWO) (Leiden)

Dit 15 een voorbeeld van een langlopende
post-academusche opleiding het tyydsbeslag s
gedurende een jaar één dag per één 3 twee
weken De cursus 1s bestemd voor wetge-
vingsjuristen by de centrale of decentrale
overheid, maar 1n de praktyk nemen er ook
anderen aan deel, zoals mensen die beroeps-
matig gemteresseerd zyn 1n de totstandko-
ming van wetgeving

3 1 Doel en inhoud cursus

Het doel van de cursus 1s tweeerle1, namelyk
de bevordering van een snel inzicht in de
structuur en de kernelementen van een wet-
telyke regeling, en het aanleren van vaardig-
heden 1n het zelf ontwerpen van goed ge-
structureerde, goed toepasbare regelingen

Daarnaast wordt uiteraard de nodige aan-

dacht besteed aan de rechtmatigheid van

wettelyke regelingen Gedurende de hele
cursus wordt gerefereerd aan de van belang
zynde Aanwyzingen voor de regelgeving

Om deze doelen te beretken wordt 1n het
eerste semester een bestaande wettelyke rege-
ling, byvoorbeeld de Meststoffenwet, in acht
stappen geanalyseerd

* twee keer wordt gekeken naar de structuur
van de regeling, zoals de indeling m
hoofdstukken en de plaats van de kernbe-
pahingen,

* twee keer wordt gekeken naar randvoor-
waarden aan de regeling, met name de
Grondwet en het EG-recht,

* twee keer wordt aandacht besteed aan de
relaties tussen de wet en degenen die met
de wet te maken krygen (doelgroep, uit-
voerders, handhavers) en de relatie tussen
doel-middel-handhaving,

* ten slotte wordt ‘het beleidsveld’ aan een
bestuurskundige analyse onderworpen,
zodat beoordeeld kan worden of de be-
dachte wettelyke regeling wel een oplos-
sing tot het probleem zal bieden

De cursisten dienen per week één stap te zet-

ten Hun ‘huiswerk’zenden z1j aan de docen-

5  Mmisterie van Justitte, Den Haag, jun: 1995
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ten, die het de woensdag daarop mn de groep
behandelen

In het fweede semester zet men de bovenge-
noemde stappen in de omgekeerde volgorde
De doelsteling 1s ook anders dan mn het eer-
ste semester er moet een nieuwe wettelyke
regeling, inclusief toelichting, worden ont-
worpen In deze fase wordt er niet langer in~
dividueel gewerkt, maar 1 een groepje van
drie of vier mensen Gedurende het tweede
semester zyn er minder collegedagen dan 1n
het eerste semester, maar wordt er veel meer
gevraagd van de zelfwerkzaamheid Omdat
het hele tweede semester mn hetzelfde groep-
Je wordt gewerkt, 15 de kwaliteit van de groep
en van de samenwerking van groot belang
voor het leereffect van de cursus

De eerste stap 1n het tweede semester, na-
melyk de bestuurskundige analyse van het
beleidsveld, 1s vooral van belang voor de ge-
dachtenvorming en voor het algemeen deel
van de memorie van toelichting Het gaat om
het 1dentificeren van een beleidsprobleem,
en om het nagaan van mogelyke oplossingen
daarvoor — waaronder wetgeving Voorbeel-
den van n de cursus ‘aangepakte’ belerdspro-
blemen zin bestryding van de georganmseer-
de misdaad en de positie van advocaten en
notarissen daarby (verschomngsrecht) en be-
vordering van bedryfsinterne milieuzorg
Aantekening verdient dat in de meeste de-
partementen deze eerste ‘stap’— zo al bewust
gezet — tot de taak van de beleidsdirecties zal
behoren De daaropvolgende stappen beho-
ren meer tot het dagelykse werk van de
meeste wetgevingsjuristen

Ten slotte verdient de aandacht dat er fussen
de twee semesters (in de praktik rond de Kerst)
een EG-richtlyn dient te worden geimple-
menteerd Ook hierby wordt een systemati-
sche werkwyze gevolgd (die overigens met
helemaal overeenkomt met het stappensche-
ma by de ‘101 Praktykvragen over de imple~
mentatie van EG-besluiten’) Kern 15 dat
eerst wordt geanalyseerd waartoe 1edere af-
zonderlyke bepaling van de richtlyn ver-
plicht en vervolgens hoe die verplichting in
het Nederlandse recht wordt of moet wor-
den gerealiseerd

RegelMaat afl. 1996/1
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3 2 Organisatorische aspecten

De cursus duurt van september tot mer In
het eerste semester 1s er wekelyks een cur-
susdag (de woensdag) Daarnaast dient het
nodige huiswerk te worden gemaakt Vanno-
vember tot me1 zyn de byeenkomsten min-
der frequent — athankelyk van de inhoud van
de opdracht —, maar dan dient er veel vaker
i kleme groepjes byeen te worden geko-
men In die fase dient er immers een volledig
uitgewerkte wet met memorie van toelich-
ting te worden gemaakt

Opvallend 1s het zeer grote aantal docen-
ten dat aan de cursus verbonden 15 Vrywel
iedete cursusdag zyn er andere docenten
Meestal zyjn er twee docenten per cursusdag
één mt de wetenschap en één uit de wetge-
vingsprakeyk Cursusleidster was tot nu toe
mw mr B J Dippel

De cursus wordt gegeven in Leiden op het
Rapenburg De kosten bedragen thans
£10 000, mclusief lunches De Stuchtung
WO wordt voor de organisatorische aspec-
ten ondersteund door een apart PAO-bu-

reau 6

4. De post-academische cursus wetge-
vingsleer van PAO bedrijfs- en be-
stuurswetenschappen te Utrecht

De cursus “Wetgevingsleer’ die wordt ver-
zorgd door de Stichting PAO Bediyfs- en
bestuurswetenschappen in Utrecht, 15 een
voorbeeld van een kortlopende post-acade-
mische (by)scholingscursus Deze cursus
kent zyn wortels in een cursus wetge-
vingsleer die sinds 1984 werd verzorgd door
het Ryks Oplerdingsinstituut De  cursus
werd emnd jaren tachtig overgenomen door
de Stichting PAO Bedryfs- en bestuurswe-
tenschappen (PAO-BB)

4 1 Doel en mhoud van de cursus

Het doel van de cursus 1s, de deelnemers ~ 1n
wisselwerking met hun praktykervaring —
vertrouwd te maken met een beredeneerde
en stelselmange wyze van werken by het
ontwerpen van wettelyke regelingen Daar-
toe 1s binnen de cursus plaats ingerunmd voor

twee belangryke aandachtsgebieden uit de
wetgevingsleer en de wetgevingspraktyk de
methodiek van het wetgeven en de wetge-
vingstechniek

De kortlopende — zeer intensieve — cursus
(6 dagen 1n totaal), die inmaddels al twaalf
jaar succesvol verloopt, 15 vooral bestemd
voor by de overheid werkzame juristen, mn
de regel met enige jaren ambtelyke ervaring
Echter, ook niet by de overheid werkzame
juristen met een nog redelyk korte ervaring
bezoeken gebeurlyk de cursus Omdat er,
vanwege gevergde zelfwerkzaamheid van de
cuisisten, vaak m groepjes gewerkt moet
worden, worden er per cursuseditie slechts
16 tot 18 deelnemers toegelaten De deelne-
mers worden meestal zoveel mogelyk ver-
spreid over de departementen toegelaten Dat
om ervoor te zorgen dat de cursisten ook van
elkaar zoveel mogelyk op kunnen steken

Verder draagt de cursus het karakter van
een ‘stoomcursus’ Gedurende de 6 cursus-
dagen, verspreid over twee weken met 1eder
driedaagse blokken, worden er veel wetge-
vingsthema’s doorgenomen Tydens de och-
tenden, niddagen en avonden van de eerste
week, waarm steeds aparte thema’s worden
doorgemarcheerd, wordt van de deelnemers,
na een korte inleiding, gevraagd de stof die
by een thema hoort te bestuderen (thus
moet ook al het een ander worden bestu-
deerd), om daarna de by het thema behoren-
de opdrachten te maken De gemaakte op-
drachten worden aansluitend 1n de groep be-
sproken Tydens de tweede week verschuift
het accent nog verder naar de zelfwerkzaam-
heid De cursisten schryjven groepsgewdys
een belerdsnota naar aanleiding van een ac-
tueel wetgevingsprobleem en maken op basss
van die nota een volledig uitgewerkte wet-
telyke regeling met een algemeen gedeelte
van de memorie van toelichting

Inhoudelyk worden zowel de methodiek van
het wetgeven als de wetgevingstechmek
doorgewerkt aan de hand van de opzet van
de Aanwyzingen voor de regelgeving Ulter-
aard zyn de Aanwyzingen voor de regelge-
ving geen dogmatisch handboek voor het
wetgeven, ntaar de structuur van de Aanwiy-
zingen kan wel gebrutkt worden als kapstok

6 Voor nadere informatic kan men 7zich dan ook wenden tot mw A Pecters-van Mook, PAO Bedryfs- en
bestuurswetenschappen, Postbus 1070, 3500 BB Utrccht, tel 030-2315813 of fax 030-2315996
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voor een systematische doorvorsing van de
meest belangryke wetgevingsthema’s voor
de wetgevingspraktyk In de cursus Wetge-
vingsleer vormt de structuur van de Aanwy-
zingen dan ook de ruggegraat voor de mde~
ling van de cursusonderdelen

De cursus kent acht inhoudelyke onder-
delen, waarby) 1n 1eder onderdeel steeds een
belangryk wetgevingsthema centraal staat
Zeven van die acht onderdelen worden ty-
dens de eerste cursusweek doorgewerkt

Allereerst wordt aandacht besteed aan de
kwalitertsersen voor regelgeving Daarnaast
wordt 1n het byzonder aandacht besteed aan
twee belangryke aspecten van de voorberei-
ding van regelgeving de rol van de wetge-
vingsjurist by het ontwerpen van regelingen
en de relatie tussen de beleidsvorming en het
daadwerkelyk ontwerpen van een regeling

Het tweede onderdeel behandelt de basis-
beginselen van iedere regeling de rechts-
schepping door middel van rechtsnormen en
de rechtsbetrekkingen die door rechtsnor-
men kunnen worden genormeerd

In het derde, vierde en vyfde onderdeel
van het programma komen enkele algemene
wetgevingsthema’s aan de orde Ingegaan
wordt op de rol en de betekenis van de wet
1n onze rechtsorde, de vraag naar de meest
by een bepaald wetgevingsprobleem passen-
de regelingssoort en het geeigende rege-
lingsniveau Het delegatievraagstuk (welke
vormen van delegatie zyn by een voorgeno-
men regeling te overwegen, in welke situa-
ties”) en het decentralisatievraagstuk (wan-
neer en waar 1s het gedecentraliseerd toeken-
nen van bevoegdheden toegestaan en aan te
bevelen?®) komen 1n aparte onderdelen aan
de orde Verder 1s er een apart nuddagonder-
deel gereserveerd voor de Europese dimensie
van regelgeving In dat kader wordt op ver-
schillende manieren aandacht besteed aan de
mvloed van Europees recht op het Neder-
landse recht Stilgestaan wordt by de tot-
standkoming van het Europese recht en de
mogelyke Nederlandse invloed daarop, en
vraagstukken rondom de mmplementatie en
tenuitvoerlegging van het Europese recht

Het zesde onderdeel van de cursus con-
centreert zich rondom vraagstukken die zyn
verbonden met de unplementatie van een
eenmaal ontworpen regehng In dit onder-
deel staan o a de verschillende mogelykhe-
den tot handhaving van een regeling, de mo-
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gelyke toezichtsstelsels en rechtsbescher-
mungsvraagstukken centraal  Aanshuitend
hierop wordt 1n het zevende onderdeel van
de cursus de problematiek van de overgangs-
en slotbepalingen onder de loep genomen
Het laatste inhoudelyke onderdeel 15 gere-
serveerd voor meer wetgevingstechmsche
vraagstukken, voorzover die nog niet in de
eerdere onderdelen aan de orde zyn geko-
men In het onderdeel structurering van wet-~
telyke regelingen wordt de aandacht gericht
op formulerings- en structurermgskwesties
zoals die zich by het ontwerpen van wette-
lyke regelingen voor kunnen doen Met dit
laatste gedeelte wordt de eerste cursusweek
afgesloten

Tydens de tweede cursusweek oefent men
thema’s die 1n de eerste week aan de orde
zin geweest aan de hand van een praktykca-
sus De cursisten schryyven groepsgewnys een
beleidsnota naar aanleiding van een — per
cursus verschillend — actueel wetgevingspro-
bleem (kort beschreven in een achtergrond-
notitie) Daarin worden keuzes gemaakt ten
aanzien van het al dan met ontwerpen van
een regeling, en, zo daarvoor wordt gekozen,
de hoofdopzet van de regeling Die beleids-
nota’s worden vervolgens besproken Aan de
hand van die beleidsnota en hetgeen uit de
bespreking naar voren 1s gekomen zetten de
groepen zich aan het concipieren van een zo
volledig mogelyk wmtgewerkte regeling, in-
clusief algemeen deel van de memorie van
toelichting De concepten van die regelingen
worden 1n twee fasen besproken Naar aan-
lerding van een eerste bespreking kunnen de
cursisten hun concept verder vervolmaken

4 2 Organisatorische aspecten

De korte PAO-cursus Wetgevingsleer wordt
tweemaal per jaar, 1n het voor- en het najaar,
georganiseerd n hotel de Witte Raaf 1n
Noordwik, of 1n een andere rustige lokatie
1n of nabyy de Randstad Omdat de cursuson-
derdelen ook steeds een avondgedeelte ken-
nen, kiezen de meeste cursisten ervoor om
ter plaatse te overnachten

Prof mr Willem Konynenbelt (Raad van
State/Universiteit van Amsterdam), prof mr
J H van Kreveld (Ministerie van Justitie/Ka-
tholieke Universiteit Brabant), dr Philip Ey-
lander (Mimsterie van Sociale Zaken/Ka-
tholieke Umiversiteit Brabant) en dr Wim
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Voermans (Katholieke Universiteit Brabant)
doceren de cursus

De kosten bedragen £ 4250 inclusief maal-
tyden,exclusief overnachtingskosten Vanwe-
ge de brede belangstelling, moet er rekening
worden gehouden met enige wachttyd De
ervaring leert echter dat het meestal wel lukt
om de cursus binnen het bestek van een jaar
te volgen 7

5. International Legislative Drafting
Institute (Tulane and Loyola Law
Schools, New Orleans, VS)

Een voorbeeld van een kortlopende post-
doctorale cursus i het buitenland 1s deze
wetgevingscursus die in het zuiden van de VS
wordt gegeven Het doel 1s het verder tramen
van ervaren wetgevingsjuristen in de theorie
en praktyk van het schriyyven van wetgeving
(in materiele zin) In 1995 — de eerste keer
dat de cursus werd gegeven — namen er 18
mensen uit 14 landen uit de hele wereld aan
de cursus deel 8 De cursus heeft dan ook een
belangrijk effect dat niet zozeer uit het doel
voortvloeit de confrontatie met bustenland-
se wetgevingsjuristen (ook de Amerikaanse)
kan 1decen voor het Nederlandse stelsel op-
leveren, en daarnaast erg goed zyn voor het
moreel Nederlandse wetgevers blyken rela-
tief goed af

Een belangryk mhoudelyk verschil met
alle in Nederland gegeven cursussen 1s dat de
accenten verschillen Dat wordt duidelyk
door een bespreking van de vier onderdelen
waaruit de cursus bestaat, alle onderdelen ne-
men ongeveer evenveel tyd i beslag ?

5 1 Inhoud van de cursus

5 11 Onderdeel 1, de rol van wetgevings-
Junsten'®
Als het gaat om wetgeving 1n formele zin,
wordt een wetgevinggjurist m de VS geacht
vooral een technicus te zyn Zo dient hyy of
z1) wehswaar te bezien of de voorgestelde re-
geling wel nodig 1s en met strydig 1s met de
Constitution, maar dit 1s een zeer marginale
beoordeling Voor deze aspecten ligt de na-
druk op het parlementshid dat het wetsvoor-
stel zal indienen — 1 de VS heeft men de
machtenscheiding aldus ingericht, dat het
bestuur formeel niet over mtiatiefrecht be-
schikt De wetgevingsjurist 1s vooral nodig
voor een goede technische en procedureel
juiste afhandeling van het wetsvoorstel Ge-
zien dit beeld van de wetgevingsjurist als
technicus, 1s het met verwonderlyk dat noch
de Amerikaanse ‘aanwyzingen voor de regel-
geving’, noch de cursus, veel aandacht be~
steedt aan onderwerpen als terughoudend-
heid met regelgeving, uitvoerbaarheid en
handhaafbaarheiad Ook aan byvooibeeld
kosten-baten-analyse wordt geen aandacht
besteed

Overigens 1s de ‘techmische’ kant van de
wetgeving in de VS zeker geen gemakkelyke
kant Niet alleen kan een wet of wetsvoorstel
honderden pagina’s lang zyn, maar ook 1s er
mmmer tyd tekort Zo werden er in de dne
maanden die het parlement van Lousiana —
de staat waar New Orleans in higt — in het
parlementaire jaar 1994-1995 byeenkwam,
ongeveer 4000 wetsvoorstellen ingediend 1!
Bovendien worden er gedurende de behan-

7 Voot nadeie mnformatie kan men zich wenden tot mw A Peeters-van Mook, PAO Bedryfs- en bestuurs-
wetenschappen, Postbus 1070, 3500 BB Utrecht, tel 030-2315813 of fax 030-2315996

8  Hetbetrof de Bahama’s, Canada, Colombia, Domecnica (een van de Caribische eilinden), Hongarye, Israel,
Japan, Maagdencilinden, Maleisie, Mexico, Pakistan, Papoea Nieuw-Guinea, Zwitsetland en Nederland

9 Demhoud van de cursus worde uitgebreider beschreven door H G Nussbaum, Amerikanische Gesetzge-
bung Lehren fur die Schweiz? Bericht uber das Internitional Legislative Drafting Institute, New Orleans,
Lowsiana, LeGes Gesetzgebung Heute 1995/2, Mittellungsblatt der Schweizerischen Gesellschaft fur

Gesetzgebung

10 Hoeweln de VS wetgeving meestal door juristen wordt geschreven, 1s dat niet stiikt nodig Wy gebruiken
de term ‘wetgevingsjurist’ als aanduiding voor de functie

11 De taak wordt nog verzwaard doordat het parlement slechts dric maanden per jaar byeenkomt het ene
jnar in een wetgevingssessie, het andere jaar in een begrotingssessie
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deling van een wetsvoorstel soms nog tien-
tallen amendementen ingediend. Ook voor
de technische aspecten daarvan 1s de wetge-
vingsjurist verantwoordelyk. (Op federaal
mveau higt het niet anders )

5.1.2. Onderdeel 2, inhoudelyke eisen aan
wetgeving
In de VS zyn zeer veel verschillende varian-
ten van ‘aanwiyzingen voor de regelgeving’.
de staten hcbben eigen versies (waarschyn-
Iyk verschillend per Huis), evenals de fede-
rale overheid. Een algemeen document ont-
breekt dus Niettemin zyn er enkele onder-
werpen waaraan elke wetgevingsjurist aan-
dacht moet besteden, zoals
* ‘plain language drafting’ (hieronder vallen
echt technische aspecten zoals interpunc-
tie, gebrutk van tabs en hoofdletters, maar
ook 1ets minder technische als gebrusk van
korte zinnen, vermyden van clichés en
sekse-neutrale terminologie);
* veremgbaarheid met GATT.
Van deze aspecten krygt de plain language
drafting de meeste aandacht Niet verwon-
derlyk overigens, als men eenmaal eens ken-
ms heeft genomen van een gemiddelde
Amerikaanse wet op het punt van eenvoudig
en helder taalgebruik valt nog buitengewoon
veel te verbeteren 12
Ook 1n de cursus wordt veel aandacht
besteed aan ‘plain language drafting’: diverse
s avonds te maken opdrachten (‘vereenvou-
dig deze wettelyke bepalingen’) werden
overdag besproken.

5.1.3. Onderdeel 3, wetgevingsprocedure
In de cursus wordt de procedure voor het
maken van wetgeving in formele zin uitvoe-
rig uiteengezet, waarby de nadruk ligt op het
niveau van de staat Aan bestuurlyjke regelge-
ving (door Agencies) wordt 1ets minder aan-
dacht besteed

Op bestuurlyke regelgeving is de Admini-
strative Procedures Act (APA) van toepassing.
Deze wet, een soort Algemene wet bestuurs-
recht maar dan verschillend per staat en voor
de federale overheid weer verschillend, bevat

onder meer een 1n beginsel verplichte voor-
publikatie- en voorhangprocedure Deze
procedure moet worden gevolgd vanwege het
karakter van de regelgeving: in de VS 1s de
machtenscheiding zo opgezet dat het be-
stuur geen verantwoording schuldig 1s aan
het parlement. Publieke verantwoording
moet dus op een andere manier worden ver-
zekerd.

Opvallend 1s verder dat de APA een hoofd-
stuk ‘negotiated rule-making’ kent, dat door
het bestuursorgaan van toepassing kan wor-
den verklaard. In dat geval wordt er een ex-
terne voorzitter benoemd, die de vergade-
ringen van alle betrokken belangengroepen
leidt Het bestuursorgaan neemt ook aan die
vergaderingen deel, maar heeft dezelfde sta-
tus als 1edere andere belangengroep Als er
consensus over de ontwerp-regeling 1s be-
reikt, wordt de voorpublikatie- en voor-
hangprocedure toegepast Meestal 13 er dan
nog maar weinig commentaar. Dat 1s ook de
bedoeling van de negotiated rule-making
procedure.

Een byzonder onderdeel van de wetgevings-
procedure betreft de rol van de ‘codification
agencies’. Dat zyn private mnstellingen, die by
wet de taak krygen tocbedeeld om wetge-
ving op zuwver technische punten te verbe-
teren (law revision), dan wel om daarnaast
ook voorstellen te doen om de wet mhou-
delyk te verbeteren (law reform). In het eer-
ste geval 1s de nstelling bevoegd om de wet
te wyzigen: het wetsvoorstel volgt dus niet
de normale parlementaire procedure. Het
betreft dan byvoorbeeld het herstel van spel-
lingfouten, het verkorten van zinnen, het
herschikken van artikelen of het wyzigen 1
sekse-neutrale termen. In het tweede geval
bestudeert de instelling de wet zeer diep-
gaand en komt dan met een normaal wets-
voorstel dat door een parlementshd wordt
ingediend. Het gaat dan meestal om een be-
langryjke wet als byvoorbeeld de Commer-
cial Code Als leden van een codification
agency worden 1n de regel m 1eder geval ad-
vocaten, rechters en hoogleraren benoemd.

12 Wellicht 1s luer sprake van een angelsaksische traditie, als tegenstelling tot cen door de Duitse wetenschap
beinvloede continentale traditic Zo wordt 1n een Brits handboek voor het maken van wetgeving, G C

Thornton’s Legislative Drafting, London 1987, cen wet vrywel uitsluitend bezien als een tekst die aan
bepaalde eisen moet voldoen (syntax, styl, interne consistentie, e d )
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5 1 4 Onderdeel 4, informatiemanagement
Het laatste onderdeel van de cursus 1s het
tramen 1 het gebruik van diverse databases,
methoden om parlementarre stukken up-to-
date te houden, uit te geven, etcetera (som-
mige deelnemers aan de cursus hebben dit
mnderdaad 1n hun functie~omschryving)

5 2 Orgamsatorische aspecten

De cursus duurt twee weken (in 1996 van 17
tot en met 28 juni) en omvat, naast colleges,
uitstapjes naar onder meer het parlement van
Loussiana en enkele bedryven
De cursus wordt gedoceerd door verschillen-
de docenten, die voor een deel afkomstig zyn
uit de praktyk van de wetgeving, en voor een
deel een meer theoretische kennis bezitten
Cususlerder 1s prof D A Marcello (Tulane
Law School)

De kosten van de cursus bedragen $ 2,500
(inclusief ontbyt) en $ 500 voor de acco-
modatie op de campus 3

6. Wetgevingsopleidingen tussen theo-
rie en praktijk

Twintig jaar geleden gold dat je wetgeven
slechts 1 praktyk kon leren '* Wetgeven
werd toen — en wordt nog wel — hoofdzake-
Iyk gezien als een ambacht, een stiel die veel

vakmanschap en creativiteit vergt, een vak
waarvoor de wetgevingspraktyk de beste
leermeester 1s ‘Al met al, concludeerde Van
Eykernnogin 1977, ‘heeft wetgeving als spe-
c1aal vak 1n veel andere landen meer weten-
schappelyke en maatschappelyke aandacht
dan by ons De Nederlandse ambtelyke wet-
gevingsjurist heeft 1n elk geval geen gesyste-
matiseerde nationale vakwetenschap waarop
hy kan terug vallen’!®

De vraag of hier inmiddels verbetering in
1s opgetreden, moet met ‘ja’ en ‘nee’ worden
beantwoord Het antwoord moet nog steeds
(gedeeltelyk) ‘nee’ luiden als het gaat om de
vraag of er mn Nederland mmiddels een ge-
systematiseerde vakwetenschap 15 ontstaan
op het gebied van de wetgeving De onder-
delen van wetgevingswetenschap, wetge-
vingstheorie!® en wetgevingsleer!” zyn 1n
Nederland van oudsher sterk schatphchtig
aan de wetgevingspraktyk Die verbonden-
heid tussen praktyk en wetenschap heeft er-
voor gezorgd dat de wetgevingswetenschap
zich 1 Nederland sterk probleemgericht en
pragmatisch, maar ook versnipperd, heeft
ontwikkeld Het 1s tekenend voor de Neder-
landse situatie dat de belangrykste vormen
van kenmis op het gebied van de wetge-
vingsleer niet 1n wetenschappelyke over-
zichtshandboeken zyn te vinden, maar juist
gezocht moeten worden 1n prakusch wetge-

13 Voor nadere informatie The Public Law Center, 6329 Fieret Street, Suite 351, New Orleans, Louisiina,

USA, 70118, tel 504-862-8850, fax 504-861-8851

14 Vgl J Nicanse, (Inter)departementale voorbereiding van wetgeving, in J A M van Angeien, C Fasseur,
E M H Hursch Ballin en JJ Wiarda (red ), Kracht van wet, Opstellen over publickrechtelyke wetgeving,
aangeboden aan mr WJ van Eykern by zyn afscheid als hoofd van de Stafafdeling Publiekrecht van het

Munsterie van Justitie, Zwolle 1984, p 231 ev

15 W] van Egkein, De macht van de zwoegers 1n het vooronder, rechtsvormng door juristen via het werk
van de afdelingen wetgeving,in De junist ambtcnaar,bundel opstellen opgedragen aan mu ] M Kan, Zwolle

1977,p 43

16 De wetgevingstheorie vertegenwoordigt het fundamenteel-theoretische onderdeel van de wetgevings-
wetenschap De wetgevingstheorie 1s vooral gericht op analyse en verklaring van het verschynsel wet-
geving Vgl voor de sporadische werken die op dit terrein 1n Nederlind zyn verschenen oa WG van
der Velden, D¢ onfwikkeling van de wetgevingswetenschap, diss RUU, Lelystad 1988 en D WP Ruiter, Be-
stuursrechtelyke weigevingslecr, Assen/Maastricht 1987

17 De wetgevingsleer 1s de meer handehings- of toepassingsgerichte tak van de wetgevingswetenschap Bin-
nen de wetgevingsleer kan weer worden onderscheiden naar dric aparte subdisciplines, te weten, de
wetgevingsmethodeleer die ziet op het bestuderen van de (norm)mhoud van wettelyke en de mogelykheden
tot het systematisch en op binnen de rechtsorde passende wijze ontwerpen van de inhoud van wettelyke
1egelingen, de wetgevingstechmek, die zich bezighoudt met het bestuderen van de mogelykheden tot het

vormgeven, opzetten, structureren en formuleren van wettelyke regelingen, en de wetgevingsprocesleer die
zich bezighoudt met het bestuderen van het proces en de procedure van voorbereiding, vaststelling en
witvoering van wettelyke regelingen Vgl voor deze aan Burkhardt Krems ontleende indeling Ph Eglander,

Oc¢ 1993,p 1l ev
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vingsgereedschap zoals Aanwyzingen voor
de regelgeving of het Draatboek wetgeving
en ook 1n de vorm van op praktyk gericht
belerd m wetgevingsnota’s zoals Zicht op
wetgeving, etc De wetgevingswetenschap en
met name de wetgevingsleer worden in Ne-
derland probleemgericht en al lerende van
onderop naar boven beoefend In die zin gaat
Van Egkern’s conclusie wit 1977 niet meer
op Tegenwoordig staat er wel degelyk een
uitgebreid corpus wetgevingskennis ter be-
schikking van de ambtelyke wetgevingsju-
rist, zij het dat die kenms een sterk prakeygk-
gericht, verspreid en niet wetenschappelyk
gesystematiseerd 1s

Die praktykgerichtheid 1s ook promment
terug te vinden 1n de hierboven besproken
Nederlandse wetgevingscursussen Deze cur-
sussen, of ze nu op universiteiten worden ge-
doceerd of als post-academusch onderwys
worden aangeboden door particuliere onder-
wisstichtingen, delen de nadruk op praktische
problemen van wetgeving en het accent op
het ‘learning by doing” Wethaast redere cursus
kent een substantieel gedeelte oefening in het
praktische wetgevingswerk Natuuzryk blyft
het oefenen met wetgevingscasus ‘droog-
zwemmen’ Aan de andere kant geeft dat
droogzwemmen meer dan het leren door
muddel van praktykervaring de kans om te re-
flecteren op het wetgevingswerk en de moge-
lykheid om mn samenhang de verschillende as-
pecten van het wetgeven aan de orde te stellen
en te oefenen lets minder praktykgericht 1s
wellicht de ITWO-cursus, waar relatief veel
aandacht wordt besteed aan beleidstheorieen,
een onderwerp dat veelal met tot het dagelyk-
se werk van de wetgevingsjurist zal behoren
Overigens 1s deze mrichting van de cursus een
principiele keuze, vanuit de te respecteren ge-
dachte dat beleid en wet twee kanten van één
medaille zyn

Wat betekent dit nu voor Karin Iest’s oproep
voor meer 1mterne, stage-achtige oplerdingen
voor wetgevingsjuristen® Enerzyds lykt er
voldoende, op elkaar aansluitend, aanbod van
wetgevingsopleidimgen voorhanden Geme-
ten naar de omvang van de beroepsgroep zyn
er voldoende universitaire cursussen en ook
het post-academusche aanbod, dat onlangs
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verrykt werd met een PAO-cursus wetge-
vingsleer georganiseerd door de Universiteit
van Amsterdam Wat al die cursussen natuur-
lyk delen 1s het probleem dat ze niet direct
opleiden 1 ‘het echte werk’ Is dat een pro-
bleem? Het hoeft met Veel valt te bereiken
niet een mentorensysteem, waatvan inmid-
dels sommige departementen een variant
kennen Een mentor 18 een ervaren wetge-
vingsjurist, die vooral een hele lage drempel
kent en dus zeer toegankelyk 1s Daarnaast
kan wellicht vooral juist een beginnend wet-
gevingsjurist ondersteuning ondervinden
van het door Justitie aangeboden wetge-
vingsgereedschap als de Aanwyzingen, de
101 praktykvragen EG-implementatie, etc

Het 15 ook de vraag of een stageperiode
zoals 1n de advocatuur het doel niet voorby-
schiet Wetgevingsjuristen zullen meestal
zeer bewust kiezen voor het vak dat z1j gaan
uitoefenen, zich daar tevoren terdege op
hebben georienteerd en zullen ook vanaf het
begin erkend willen worden als volwaardige
professionals Natuurlyk kan begeleiding no-
dig zyyn, maar altyyd vanut de behoeften van
de indmwiduele wetgevingsjurist Een algeme-
ne stage — zeker als die verplicht zou zyn —
lykt een te zwaar middel om het doel te be-
reiken, het 15 zelfs miet uitgesloten dat zo'n
stage eerder afschrikwekkend werke

Ten slotte willen we benadrukken dat voor
die wetgevingsjuristen die al een tydje bezig
zyn met het ‘echte werk’ een cursus 1n het
buitenland erg nuttig kan zyn Zo’n cursus
zal veelal een heel andere mvalshoek dan een
Nederlandse cursus hebben Zo wordt tot nu
toe in geen enkele Nederlandse cursus veel
aandacht besteed aan conformiteit met
GATT — 1n de Amerikaanse cursus was dit
een belangryk onderwerp Hetzelfde geldt
voor een reflectie op de ethische en morele
dilemma’s waarvoor de wetgevingsjurist zich
geplaatst kan zien

Daarnaast kan contact met collega’s uit an-
dere landen zinvol en verfrissend zyn Rulen
met een Amerikaanse wetgevingsjurist® Lie-
ver niet ‘Onze’ Aanwyzingen voor de regel-
geving omvangryk?® Valt wel mee de Zwit-
serse Gesetzgebungsleitfaden 1995 1s een sylla-
bus van 300 bladzyden met 23 bylagen
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