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ALGEMENE WET
BESTUURSRECHT

processuele en bijzondere wetten

In 7yn advies gaat de Raad uitgebreid i
op voorstellen tot wyziging van de Wet
op de Raad van State Zo stelt de Raad
onder meer aan de orde de benoembaar-
heid van niet-junisten in de Raad en de
wijze waarop deze by het rechteilyk werk
sullen kunnen worden betrokken Zin
mening 15 dat de hwidige situatie, waarin
niet-juristen als Staatsraad als unus optre-
den of de meerderheid van een kamer vor
men waar het gaat om de beslechting van
oorspronkelyke Kroon-beroepen (nadien
Tydelyke wet Kroon-geschillen), voorlo-
pig nog c<ou kunnen worden gecont
nueerd De regering handhaaft de regel
dat een als unus optredende Staatsraad
Jurist behoort te /1yn, als ook dat de meer-
derheid van de leden van een kamer uit
juristen behoort te bestaan

Voorts breekt de Raad een lans voor het
openen van de mogelykheid van hoger be-
roep tegen een uitspraak van een prest
dent der rechtbank op ecen veizock om
een voorlopige voorsiening Onder meer
met een beroep op het accessorre karakter
van de voorlopige voorzieningsprocedure
handhaaft de regering dese witsluiting
Wel geeft de regering 21ich gewonnen op
een ander punt de mogelykherd om ook
tydens de fase van hoger beroep om een
voorlopige voorziening te verzoeken Dat
verzoek dient dan te worden gedaan aan
de voorzitter van het college dat 1n hoger
berocp oordeelt Myns wnsziens 15 dit een
voorbeeld van cen wiziging op instigatie
van de Raad, dic voor de praktyk van
groot belang kan zyn cn die het systecm,
soals dat zal ontstaan, i theorctisch op-
zcht evenwichtiger maakt

I Bolt

Onderwifs
en
Onderzoek

DE MEMORIE VAN TOELICHTING
UITGELICHT

Len verslag van de studiebyeenkomst van
de Vereniging voor welgeving en welge-
vingshelcid gehouden op 27 mer 1992 n
het gebouw van de Raad van State te Den
Haag

1. Inleiding

‘Paris vaut bicn une messe’, dat moct ook
J M Polak hebben gedacht toen hy twee
weken voor de studsebyjeenkomst ‘De me-
morie van toelichting uitgehicht’ - georga-
nisecerd door de Vereniging voor wetge-
ving en wetgevingsbeleid - als schot voor
de boeg een Opinie 1n het Nederlands Ju
ristenblad deed verschinen over de func-
ties en de betekenis van de memorie van
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toelichting " ken toelichting op en een
standpunt voorafgaande aan dic studic-
byeenkomst over de memorie van tochch-
ting verdiende het onderwerp scker Er 1s
m Nederland tot op heden betrekkelyk
weinlg wetenschappelijke aandacht aan
toelichtingen besteed ? Als er al aandacht
aan het verschynsel toelichtingen by wet-
telyke regelingen werd geschonken dan
gebeurde dit vaak in het verlengde van be-
sprekingen over de parlementaire behan-
deling van wettelyke regelingen, als on-
derdeel van de bespreking van de mhoud
van een regeling zelf, of in het verlengde
van verhandelingen over rechtsvinding en
rechtsvindingsmethoden Inde wetgevings
leer (mn vanuit het oogpunt van wetge-
vingsmethodick en wetgevingstechniek V)
15 er tot op heden weinig afzonderlyke
aandacht besteed aan de betckenis, func
ties en karakter van de memorte van toe-
hchting

Wat 1s de betekenis van dergeljke toclich-
tingen, welke functie vervullen ¢ by het
totstandbrengen van regehngen en hoe
71t dat by toelichtingen van eenmaadl tot
stand gebrachte regelingen? Hoe moct het
karakter van toelichtingen worden ge-
waatrdeerd vis a vis de regeling sclt Al
dezc vragen stonden tydens de studie-
bieenkomst, die zeer toepasscliyk was be-
legd in het gebouw van de Raad van Sta-
te, ter discussic

Op tafel lag een aantal prikkelende stellin
gen van de hand van de nlerders mr ing
WGIJIM van de Camp (CDA-fractiehd
m de Tweede Kamer), prof dr J Th
Biessers (hoogleraar bestuurskunde aan
de Universiteit Twente) en mr J Nicaise
(hoofd van de centrale afdeling wetgeving
van het Ministerie van Economische Za-
ken) In hoofdsaak betroffen die stellin-
gen de betckents en waarde van toelichtin-
gen by de totstandkomimng van wetteljke
regelingen afgesct tegen de betekenis en
waarde van toelichtingen by het gebruik
van regelingen (wetsinterpietatie ¢d ) by
eecnmaal 1 werking getreden regelingen
Aan de hand van ecn eenmaal vastgestel-
de betekenis en wadarde van toelichuingen
werden m de stellingen diverse suggesties
gedaan Zo zou het belang van de memo-
rie van tochichting by wetsinterpretatie
dienen te worden teruggediongen (Van de
Camp), en sou het allemaal wel wat bon-
diger kunnen (Nicaise) Lynrecht tegen-
over de nuancerende geluiden over de be-
tekenis van de memoric van toelichting
stond Polak met zyn 1in het Juristenblad
verwoorde menmg Mede 1in het kader
van de discussie over de aanstaande nicu
we Aanwizingen (mn a w 109-221) voor
de regelgeving riep Polak daar op tot een
herwaatdering voor memories van toe-
Iichtingen Volgens Polak /yyn er tekenen
die e1 op wizen dat binnenkott, ter gele-
genheid van de introductic van de nicuwe
Aanwgsingen stemmen op sullen gdan
om de omvang van toehichtingen sterk te
beperken Dat zou ongelukkig /yyn, meent
Polak Die aandrang om de omvang van
memories van toclichting te beperken
vloeit volgens hem voort uit een benade-

ring van regelgeving die het producenten-
perspectief laat prevaleren boven het con
sumentenperspectief  Vanwit dat produ-
centenperspectief 1s het substantiele aan-
tal eisen dat (meuwe) Aanwyzingen voor
de rcgelgeving aan de inrichting en 1n-
houd van memories van toelichtingen stelt
inderdaad onereus c¢n tijdrovend Het te-
rugdringen van het aantal cisen dat de
(nicuwe) Aanwizingen aan toelichtingen
stellen, sou tydwinst kunnen betekenen
Kwalitatief verantwoorde wet- en regelge-
ving (en de hen begeleidende toelichtin-
gen) wordt echter pas daar geboren waar
snelheid en sorgvuldigheid in balans kun-
nen worden gebracht Zorgvuldigheid be-
tekent 1n het geval van toelichtingen, vol-
gens Polak, dat het wisselgeld voor
snetheidswinst by de behandeling van
wettelyke regelingen niet gesocht moet
wotden 1n de sfeer van de toelichtingen
Zeker 1n de praktyk van de wetstoepas-
sing cn de wetenschap bestaat er cen gro
te behoefte aan verklatende stukken die
de bedoeling van dec wetgever, buiten het
strikte bestek van de regeling self om
kunnen ontsluieren Bewindshieden moe-
ten dan ook niet schromen om van meet
af aan met behoorlyjke toelichtingen tc
komen, 70 vindt Polak Behoorlyjke toe-
lichtingen bewyzen niet alleen de praktyk
van wetstoepassing cn de wetenschap cen
dienst, maar dragen bovendien by aan het
begrip voor het wetgevende werk  Stl-
swygend gkt Polak hiermee cen lans te
breken voor de (nmiecuwe) Aanwijsingen
voor de regelgeving voorzover dic betrek-
king hebben op tochichtingen

2. Het ontstaan van de memorie van toe-
lichting

Voor cen beter begrip van de functie en
de betckenis van de memorie van toclich-
ting 15 cnig mnzicht 1in de herkomst van die
memories niet onbelangiyk Inlerder Ni

catse ging kort op de historie van de me-
moric van toelichting in ‘In de eerste da-
gen van ons Konmnkigk’, vertelde hy,
‘was 1n de Grondwet bepaald dat de ko-
ning zyyn voorstelien by schnftehjke bood-
schap aan de Tweede Kamer sond (of

Y JM Polak De memorie van toelichting uitge
hicht in Nederlands Juristenblad 14 mer 1992
afl 20 p 643

%) Zie J C Voorduin Geschiedenis en beginselen
der Nederlandsche wetboeken Utrecht 1837 deel
1A p 501ev GHA Schut Het betrekkelijke ge
zag van de Memorie van Toelichting (Redactione
le kanttekeningen) in RM Themis oktober 1988
afl 8 pp 357 358 Ook C Waaldijk Een motive
ringsplicht biy wetgeving discussieregel en
rechtsnorm 1n FH van Eemeren en ET Fetens
(red) Juridische argumentatie in analyse Gro
ningen 1991 pp 4150 RM van Male Geen wet
geving zonder motivering in HA M Backx e a
Recht doen door wetgeving Zwolle 1990 pp 279
291

% Indien men tenminste met Burkhardt Krems in
de wetgevingsleer drie subdisciplines onder
scheidt te weten de wetgevingsprocesleer de
wetgevingstechniek en de wetgevingsmethode
Vgl B Krems Grundfragen der Gestzgebungs
lehre Berlin 1979 p 38
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door cen commissie) Deze kominkljke
boodschap omvatte de redenen van het
voorstel Zo ging het feitelyk ook toe tot
aan 1840 Dc konmng, die toen nog daad-
werkelyk regeerde, hichtte in de koninkly-
ke boodschap het voorstel toc Een afson-
derlyke memorie van toelichting was er
niet Daarin kwam verandering na de mn-
voering van de ministeriele verantwoorde-
Iykherd De  konmklgke boodschap
schrompelde 1neen tot een aanbiedings-
brief in de vorm van de tot op heden ge-
bezigde formule In 1887 werd de tekst
van de Grondwet aan deze praktyk aan-
gepast Sindsdien zwygt de Grondwet dan
ook over de memorie van toelichting ’

Niet alleen uit de door Nicaise gememo-
reerde 1ntroductie van de ministeriele ver-
antwoordeljkherd en de gevolgen daar-
van op de mhoud van de Koninklyke
Boodschap Ikt het ontstaan van memo-
ries van toelichting in hun huidige vorm
te verklaren Ook de behoefte van de
Staten-Generaal om terzake van wets-
voorstellen goed te worden voorgelicht, 1s
van mvloed geweest op de opkomst van
de memorie van toelichting zoals we die
nu kennen Om die reden kreeg mn 1820
het ontwerp van het Burgerlyk Wetboek
een ‘ophelderende memornie’ * Deze ad-
structieve memorie’ bevatte ‘zoo wel de
gronden, waarop sommige hoofdzakelyke
bepalingen des werks beiusten, als eene
regtvaardiging der orde, welke in deszelfs
opstelling 1s m acht genomen’

3. De betekenis en functie van memories
van toelichtingen

Waartoe dienen de gronden’ die volgens
de koninklyke boodschap in de memorie
van toelichting staan Inleider Nicase
schetste twee benaderingen over de func-
tie van toclichtingen In de eerste benade-
ring (‘school’) wordt de memorie van toe-
lichting  vooral opgevat als ecn
striydschrift, of (vriendelyker) een plerdoo:
dat er toe strekt de medewetgever te over-
tuigen van de noodzaak en/of het nut van
de voorgestelde regeling ‘In die opvatting
7iyn de gronden de argumenten — ter ver-
dediging — 1n de stryd die moet leiden tot
het aanncmen van het wetsvoorstel Dit
betekent dat er, volgens dic opvatting, op
bepaalde punten een wat cenzydige voor-
stelling van saken te vinden zal zyn in de
memorie van toelichting, gegevens contra
worden misschien achterwege gelaten’
Volgens Nicaise klopt het dat in een me-
morie van toehchting inderdaad m een
aantal gevallen een wat ‘gekleurde voor
stelling van zaken’ wordt gegeven, madl
dat betekent nog niet een onjuistc "Dat
pleegt’, althans naar Nicaises ervarmng,
‘niet voor te komen In deze strydschrift/
pleidoor-benadering wordt er van uitge-
gaan dat ook aan de anderc kant een
strydbare party staat, die de situatie op
dezelfde manier waardeert en die door het
stellen van vragen sal trachten argumen-
ten tegen naat boven te krygen Uit die
botsing van meningen zal 1ets ndar voren

komen wat de basis moet vormen voor de
utteindelke besluitvorming’

Een tweede opvatting over de memorie
van toelchting leidt Nicaise af uit de
Aanwyzngen voor de regelgeving, en met
name die aanwpyzingen die betrekking
hebben op de mhoud van toelichtingen
‘Daarin zit veel meer de benadering dat
de memorte van toelichting by witstek het
materiaal bredt dat de basis vormt voor
een verantwoorde beslmtvorming De me-
motie bevat een ‘verantwoording’ van de
regeling Degene die het voorstel doet,
moet zich goed rekenschap geven van alle
voors en tegens en moet dat ook op een
evenwichtige manier presenteren 1 de
stukken die naar de Kamer gaan * In deze
opvatting moet de memorie van toelch-
ting dan ook niet begrepen worden als
slechts een zyde van het verhaal over de
bedoeling van een wettelyke regelmg dat
ter overreding aan de medewetgever mee-
gedeeld, miet louter een mening van de
medewetgever (1¢ de mening van de be-
windshieden die het wetsvoorstel hebben
voorbereid) over de bedoeling van een
wet, maal een stuk dat voorbereidt op de
witdrukking van de bedoeling van de wet-
gever als eenheid Geen twee stemmen die
met elkaar 1n discussie zyn dus, maar een
gemeenschappelyke urtdrukking van de
bedoeling, met het oog op een 7o helder
mogelyke weeigave van de gronden, ach-
tergronden en motieven die dan de rege-
ling ten grondslag higgen Deze functie
kunnen we dan ook de hulpfunctie noe-
men omdat ze er toe strekt de bedoeling
van een wet helder cn unisono te presen-
teren met het oog op en als hulpmuddel by
het vaststellen van die bedoeling tidens
het gebrutk van de 1egeling in de praktyk

4. Het karakter van de memorie van toe-
lichting

Naast een mzicht in de functies van me-
mories van toehichting werd tydens de stu-
diebijeenkomst ook gediscussieerd over
het karakter van de memorie van toelich-
ting Hoe moet dit karakter van het toe-
lichtende stuk by een wettelijke regeling
worden gewaardeerd? In verkapte vorm
keerde tyydens deze redetwist de discussie
omtrent de functies van de memorie van
toelichting weer terug Zo vergeleek Prof
dr JTh A Bressers memories van toe-
lichting met beleidsnota’s, beide zyn een
manier om beleid te verkondigen In wel-
ke vorm belerd 1n die stukken naar voren
wordt gebiacht, tot welk doel en hoever
men daarin kan gaan 1s met altyd dwde-
lyk Daarom 1s er volgens Bressers ook
behoefte aan een nadere aandurding van
de nhoudelyke en juridische ielaties tus-
sen beleidsnota’s en memories van toe-
lichting ‘Een memorie van toelichting 1s
vanuit beleidswetenschappelyk  gezichts-
punt cen biyzonder soort nota, namelyk
een wadraan een wet 1s gekoppeld ’

ECM Juigens kon zich niet vinden 1n
dese vergelyking Volgens hem s het be-
langryk om wetten juist als wetten te bly
ven beschouwen pogingen om wetten ge-

Ipk  te stellen met beleidsstukken
ondermynen het gezag van de wet ‘Een
wet 18 niet een toevallige methode om re-
geringsbeleid duidelijk te maken’, volgens
Jurgens, ‘maar een manier om besluitvor-
ming bindend voor (0 a) burgers vast te
leggen Dat 1s wel even 1iets andeis dan
een beleidsnota waarin de regermg een
voorgenomen handelswyze aankondigt’
Aan de andere kant zag Jurgens echter
ook wel 1n dat de rol van belerd 1n toelich-
tmgen by mn nstrumentele wetgeving -
waarby wetgeving niet meer 1s dan een
middel tot het voeren van beleid - in be-
lang en omvang toeneemt en een louter
juridisch-techmsche beoordeling en be-
handeling tekort zou schieten 1n dergelyjke
gevallen Maar by wetgeving van de klas

sicke soort kan zo n junidisch-technische
benadering wel een grote rol spelen En
die 10l 15 volgens hem niet onbelangryk,
zeker gezien de behoefte die er 1n de prak-
tyk van de wetstoepassing bestaat aan
(yuridisch-technische) toelichting op wet-
telyke voorschriften

In antwooid op Jurgens verduidelykte
Bressers dat het hem er niet om ging wet-
ten te zien als beleidsstuk, maar dat hy
slechts zocht de memorie van toelichting
een zwverder plaats ten opzichte van be-
lerdsnota’s te geven Volgens Bressers
dient voorkomen te worden dat memories
van toelichting - door de beleidsoverwe-
gigen die erin zyn verwerkt - wetten
gaan overwoekeren Door na te denken
over de verschillen in karakter van de me

morie van toelichting en de beleidsnota -
en aan de hand van die mzichten naden-
ken over de meest geeigende plaats voor
beleids- en politieke overwegingen ener-
ziyds en technisch-juridische overwegimgen
anderzyds kan dit gevaar misschien wor-
den gekeerd

Ook Polak had de nodige moeite met de
vergelyking van beleidsnota’s en memo-
ries van toelichting, zy het op andere
gronden Volgens hem 15 lang niet altyd
op mhoudelyke gronden vast te stellen
wanneer lets een nota 1s De Commussie
Wetgevingsvraagstukken kwam er inder-
tyd ook niet helemaal uit > Polak ‘Het
probleem 1s hoe herken je beleidsnota’s?
Een nota 1s een nota als er nota op staat

Maar wat het mhoudelyk 1s, heeft nog
nooit iemand duidelyk gemaakt’

Ook Bressers onderkende de pioblemen
waarop pogingen om op mhoudehjke
gronden aan te geven wat een nota 1s,
stuiten De vraag 1s overigens of het wen-
selik 1s om matericel vast te stellen wat
een nota 1s Volgens hem zyn nota’s tege-
Iyk een quasi-formele en quasi-informele
methode van communiceren tussen rege-
ring en parlement en weerspiegelen en
beantwooiden zy (aan) cen behoefte om

“) Zie Stert 28 en 29 november 1820 nrs 282 en
283

°) Vgl Eindrapport van de Commissie Wetge
vingsvraagstukken Orde n de regelgeving
s Gravenhage 1985 oa p 66
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over zeer verscheiden onderwerpen, op
velerler manieren te kunnen discussieren
Een mhoudelyke dwuding en systematise
ring van nota’s zou tegen die achtergrond
slechts leiden tol het ontstaan van een
nieuwe vorm van communicatie, die recht
doet aan de gewenste verscherdenheid
Nog even los van de vraag hoe de relatie
tussen memories van toehchting en be-
leidsnota’s moet worden gezien, waren
veel discussiedeelnemers het erover eens
dat de memorie van toelichting by de be-
leidsvorming een belangryke rol kan spe-
len Soms zelfs een byna celfstandige rol
Zo vertelde Van de Camp over de tot-
standkoming van het wetsvoorstel basis
vorming ‘Emnd 1989 hebben wiy over het
onderwerp onderhandeld, hetgeen heeft
geresulteerd m enkele passages n het re-
geerakkoord In de memorie van toelich-
ting hebben we een aantal afspraken uit
dat akkoord krachtig neergelegd Deze
vertaling van regecrakkoord naar memo-
rie van toelichting was op zich al een heel
politick proces We hebben verschillende
uren 1 cen hotel in Kykdumn doorge-
bracht met Ritzen en Wallage Daarbyj is
de politiek niet altyyd geneigd zich te hou-
den aan de aanwijzingen voor de regelge-
ving die 7o keurig /yn gepubliceerd Het
blykt vaak dat het pohtieke handwerk,
het compromis van het moment, de dryf-
veer 15 om een aantal formuleringen an-
ders 1n te vullen’

5. De verhouding algemeen-artikelsgewijs

De noodzaak om voor de praktyk van de
wetstoepassing memories van toelichting
te maken die als cen betrouwbaar baken
kunnen gelden voor de praktyk van de
wetstoepassing blikt - 7o moge blyjken unt
het voorafgaande - vaak schatplichtig te
syyn aan politicke realiterten Om hier toch
een mogelyjkherd te vinden om tussen
Skylla en Charybda door te varen werden
door een aantal deelnemers creatieve
oplossingen aangedragen om het geheel
beleidsmatige gedeelte van het objectieve
re uitleg-gedeclte binnen een toelichting te
scheiden

Een van de mogelijkheden daartoe 15 het
scheiden van het algemenc gedeelte van de
memorie van tochchting - waarm sterk
beleidsmatig getinte overwegingen en ach-
tergronden van het wetsvoorstel aan de
orde kunnen komen - van het artikelsge
wize gedeelte van de toelichting waarin
objectievere  (Juridisch-technische) over-
wegingen m bt strekking en reikwydte
van de voorgestelde regeling aan bod
kunnen

Over de omvang van het algemeen decl
van de memorie van toehichting bleek tiy-
dens de studie-ochtend overigens brede
7org te bestaan In de laatste vyfentwintig
Jaar 15 de omvang van dit gedeelle n vecl
gevallen verzesvoudigd Die groer 1s voor-
namelyk te wyten aan de toename van het
aantal beleids- en politicke overwegingen
n dat algemene gedeelte Dat heeft allerle:
vervelende effecten, waaronder ecn ver
minderde toegankelykheid van de toelich
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ting Wellicht zou een korte samenvatting
voorafgaande aan de werkelyke toelich-
ting, zoals Nicaise voorstelde, enig soelaas
kunnen bieden

Maar dan nog ‘In het algemene gedeelte
van de memorie van toelichting behoren
algemene pohticke beschouwingen thuis’
meende Van de Camp ‘Laat dat maar
aan ons over’ Van de Camp zag op dit
punt grote mogeligkheden om 1n veel ge-
vallen dat algemene gedeclte van de toe-
hchting substantieel te bekorten Het ge-
vaar dat de toelichting het cigenlyke
voorstel overschaduwt, zou daardoor te-
rug kunnen worden gedrongen

Bressers wees er echter op dat het niet wel
mogelyk 1s om celfs die algemene politic
ke beschouwingen - nog even los van het
concrete beleid dat achter het wetsvoor-
stel schuilt uit het algemene deel te ha-
len In wetgeving wordt nu cenmaal poli-
tiek bedreven En de situatie verbetert er
ntet op doordat het in de praktyk veelal
de beleidsambtenaren ziyn die het algeme-
ne deel van de memorie van toelichting
schryven Hierdoor ontstaat het gevaar
van vermenging, volgens Bressers In de
praktyk van wetstoepassing leunt men
vaak zwaar op de toelichtende stukken by
cen wettelyke regeling, zo’n memorie van
toehichting krygt cen bepaalde autoriten
Tydens die wetstoepassing differentieren
tussen pohiticke ketelmuziek en werkelyke
toelichting 1s vaak ondoenlyk Toch /syn
die beide clementen vaak terug te vinden
m het algemeen deel van de memorie van
toehchting en gaatl van alleber gezag uit
tyydens de wetstoepassing Oplossingen die
beogen het algemeen deel op te schonen
en de algemene politicke overwegingen
eruit te laten, 2iyn n dat opzicht dus 7o
gek nog niet

‘B1y het ministerie van VROM’, bekende
R G Mavel, ‘blykt het moeilyk het alge-
meen deel terug te biengen tot minder
dan honderd pagina’s * Volgens hem 1s de
auteur bepdlend voor de kleurstelling en
de omvang van het algemeen deel De be-
leidsambtenaar kan daar zyn hobby ven-
tileren cn bewyzen dat het beleid moet
worden mgevoerd, tegen de verdrukking
i Daarom ral het algemeen deel altyd
lang en politiek gekleurd blyven Wat er
m de Aanwysingen genoemd staat, mte-
resseert de belerdsambtenaar heel wemig

Volgens Nicaise heeft het algemene decl
tiydens de behandeling van het wetsvoor
stel celfs voornamelyk een politicke func-
tie die ertoe strekt het voorstel aangeno-
men te krijgen Het artikelsgewyze deel
heeft als het goed 1s, een meer juridische
functie op de langere termyn, wanncer het
voorschrift tot stand 1s gekomen Hy
steunt het plerdoor van Polak om de toe-
lichtingen, mect name de artikelsgewjze
delen, vooral met korter te maken Wel
sou het volgens hem wellicht te ver vocren
alle artikelen toe te lichten, aangesien dit
sou kunnen leiden tot toelichtingen als
‘Dit artikel behoeft geen tochichting’

6. Het gebruik van de memorie van toe-
lichting

Kunnen we de mecmoite van toelichting
eigenlijk wel beschouwen als de mening
en de bedoeling van de wetgever, vroegen
verschillende gebruikers zich af Daarby
ging de meeste aandacht wit naar het ge-
brutk ‘na het Binnenhof De memorie
wordt 1mmers ook gebruikt na de tot-
standkoming van de wet, by de soektocht
naar het geldend recht Zegt de wettckst
daarover niet genoeg, dan 1s er nog altyd
de memoric dic wellicht witsluitsel geeft
Wat ligt meer voor de hand, indien men
de 21in der wet wil vaststellen, dan de be-
doeling na te speuren, die ziy blykens hun
toelichting met de door hen gestelde re-
gels hebben gehad?®

Met name Van de Camp sette cchter 7yn
vraagtekens by dit ‘teruggrypen’ op de
memorte Volgens hem dreigt het gevaar
‘dat de wettekst selve m belang en gewicht
overschaduwd wordt door de memorie
van toehchting’ Hij toonde zich verbaasd
over de betekenis dic aan de memorie van
toclichting wordt gehecht en pleitte voor
de terugkeer van een stukje legistisch po-
sitivisme’ 7!

Het CDA-Kamerlid wees daarby ondes
meer op de ‘onveranderlykheid’ van dc
memoric van toelichting De memoiie 15
immers slechts een eerste stap op weg
naar een nieuwe wet De fases daarna
kunnen cen grote mvloed hebben maat
brengen geen wyziging in de memorie van
tochchting Mulder wees er in 1983 reeds
op dat het soms verstandiger wordl
geacht om het kruit droog te houden tot
de memorie van antwoord, wanncer be-
kend 1s hoc de verhoudingen in het parle-
ment hggen ¥

Zo kan de ‘hulpfunctuie’ van de memorie
dus niet los worden gezien van de politie

ke rol die 7¢ stuk speelt De vraag 15 ech-
ter niet alleen of de wil van de wetgever al
m de memorie wordt uitgedrukt of pas la-
ter De kwestie 15 vecleer of de wil van de
wetgever ooit kan worden uitgedrukt m
deze memorie Vanwuit de zadl werd opge-
merkt dat de memorie van toelichting
slechts de helft van de puzzle’ 15 ® In te-
genstelling tot de nota van toelichting, die
cen algemene maatrege! van bestuur ver

gezelt Lot 1n het Staatsblad, 15 de memorie
by een formele wet slechts ondertekend
door een deel van de wetgever Het ande-
re deel van de entiteit wetgever, de volks-
vertegenwoordiging, zal de bedoeling van
de regering mocten bevestigen

Wie de wil van de wetgever wil kennen,

% Paul Scholten Algemeen deel Zwolle 1974 p
41

"y Zie Schut aw p 358

%) A Muider Departementale voorbereiding van
wetgeving Een exemplarische benadering Iin
W F de Gaay Fortman (red ) Problemen van wet
geving Deventer 1982 p 85

% Zie C Waaldyk Het onbruik van de conside
rans 1n Bestuurswetenschappen december
1984 nr 7 p 415
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zal dan ook verder moeten kyken dan de
memorie van toelichting Ook de volks-
vertegenwoordiging wil zich immers niet
altyyd meteen bloot geven Volgens Van de
Camp verschilt het beleid van parlementa-
riers 1n dit opzicht per tractie(commussie)
‘Een wat wantiouwige bestuurdersparty
als het CDA zal niet eerder kleur beken-
nen dan by de zesde nota van wyzging”’
Om het zoeken naar het standpunt van de
wetgever wat te vergemakkelyken, stelde
Jurgens voor om eenzelfde opmaak te ge-
brutken als by de ‘blauwe stukken’, het
advies van de Raad van State en het na-
der rapport van de regering naast elkaar
Het stringenter volgen van deze opmaak
by de artikelsgewryse toelichting zou een
makkelyker ngang en extra bruikbare
handletding kunnen bicden voor de ‘bur-
geryy’

Van de Camp ten slotte stelde voor om na
de behandeling door de Staten-Generaal
cen nicuwe memorie van tochchting te la-
ten maken die de actuele waaide aangeeft
voor dc ‘consumenten n het veld” De
oorspronkelijke memorie zou slechts ge-
handhaafd hoeven te blyven ten behoeve
van historische wetsinterpretatie

7. De nieuwe aanwijzingen en de memorie
van toelichting

Een belangryk onderdeel 1in de discussie
werd gevormd door de bespieking van de
verschillende Aanwyzingen voor de Ryks-
dienst dic op het ogenblik van belang zyn
voor memorics van toelichtingen, vooral
op het vlak van de eisen dic dadarin aan de
voim en mnhoud van memorics worden ge-
steld Met name de danstaande nieuwe
Aanwyzingen voor de 1egelgeving hielden
de gemoederen bezig In aanwysing 210
van het concept van die nieuwe Aanwij-
7ingen wordt aan de nrichting en nhoud
van de memorie van toelichting ecn groot
aantal eisen gesteld In de nabije toekomst
sullen memories van toelichtingen o a
cen verantwoording moeten bevatten van
de noodsaak cn het doel van overheidsin-
terventie, de noodsaak en het doel van de
(voorgestelde) regeling, een omschiyving
van het docl en het systeem van de rege-
ling, dc verwachte effecten cn nevencffec-
ten (coals lasten voor overheid cn bui-
gers), ecn wnschatting van de effectiviteit
van de 1egeling, de financicle gevolgen
ctc etc De nieuwe Aanwyzingen voor de
regelgeving sullen niet alleen de Adanwij-
7ingen voor de wetgevingstechniek uit
1984 veyvangen, maar ook een groot aan-
tal anderec Aanwyzingen voot de 1iks-
dienst, zoals dc Aanwismgen mzake te-
rughoudendheid met 1egelgeving en de
Aanwyzingen inzake de toetsing van ont-
werpen van wet en dlgemene madticgel
van bestuur In de concept-Aanwiyzingen
voor de tegelgeving wordt cen cinde ge-
madkt aan de - ook tydens de studie-
bijeenkomst - van verschillende kanten
bekitiscerde  deregulenngstoets wit de
Aanwyzsingen inzake terughoudendheid
met 1egelgeving Zo benadiukte Van de
Camp dat de dercguleringstoets vooral by

niet al te omvangryke wetten 1n zyn hu-
dige vorm niet werkt omdat die toets vaak
slechts symbolisch plaatsvindt In de toe-
lichting wordt dan tout court meegedeeld
dat de deregulermgstoets heeft plaatsge-
vonden Van de Camp ‘En daar wordt je
dan als parlementarier geacht genoegen
mee te nemen Waarom en hoe die toets
heeft plaatsgevonden wordt op dat mo-
ment met duidelyk’

De micuwe concept-Aanwizingen voor de
regelgeving nemen wel de aanwizingen
inzake over de financiele aspecten van de
(voorgestelde) regeling over uit de Aan-
wiyzingen voor de wetgevingstechniek De
memorie van toelichting dient 0a 1nge-
volge aw 213 en 214 m een afzonderlyk
onderdeel uitsluitsel te geven over de fi-
nanciele gevolgen van een regeling voor
het Ryk en lagere openbare lichamen Bo-
vendien vergt aanwyzmg 210 dat aan an-
dere financieel te waarderen effecten (las-
ten) ook aandacht wordt besteed Van de
Camp vroeg zich echter af of de aanwiy-
zingen op dit terrein ergenlijk wel zo effec-
tief zyn ‘De financiele aspecten 1n de me-
morie van tochichting vind 1k m het
algemeen buitengewoon slecht, armetierig
en bepaald geen beeld gevend van de re-
alteit’,zo betoogde van de Camp, ‘Tk
moet helads toegeven dat het departement
van financien een zeer bepalend element s
op het Binenhof, veel meer dan by voor-
beeld de Aanwyzingen’ In de discussie
over de verschillende financiele aspecten
15 de memorie - zeker n het politieke de-
bat -,volgens Van de Camp, niet het juis-
te mnstrument noch een adequaat middel
om deze aspecten te behandelen
Aansluitend op de opmerkingen van Van
de Camp werden door Bressers meer in
het algemeen enkele kanttekeningen ge-
plaatst by de cisen die de concept-
Aanwyzingen (vooral mm a w 210) aan de
mnhoud van memories van toelichting stel-
len Uit al die aandachtspunten it a w
210 spreekt volgens Bressers een ‘bepaal-
de, wellicht tyydsgebonden wvisie op het
openbaar bestuur * ‘Een punt als de infor-
matievoorziening van de 1yksoverhed,
dat past in het tydsgewricht Vyf jaar ge-
leden zou het er niet gestaan hebben, of
het er over tien jaar staat, weet 1k met Tk
heb cen beetje een donkerbrumn vermoe-
den dat dese lyst aangevuld zou kunnen
worden mel stceds meer aandachtspun-
ten, naaimate onze beschouwing van de
relatie tussen de overheid en dc rest van
dc samenleving steeds gedifferenticerder
wordt Dat 15 nu de weg dic leidt tot een
progressieve toename van het aantal pagi-
na’s van de algemene beschouwingen Een
cnorme papieimassd, waslysten van pun-
ten, afzonderlyk erg goed verdedigbaar,
maar misschien moeten we er madr cen
grote streep door tiekken Voor algemenc
regeringsstandpunten hebben we het flexi-
bele mstrument van de nota’s en laten we
het daat nu maat by houden Dan kun-
nen we politieke debatten krygen over
conciete zaken die we 1n hun ondetlinge
verhouding kunnen bezien en als dat con-
scquenties moet hebben voor wetgeving,

dan kan dat daaraan worden gekoppeld
en heb je een algemeen gedeelte van de
memorie van toelichting met meer nodig ’
Het moge duirdelyk zyn dat die deelne-
mers aan de discussie die de hulpfunctie
van de memorie van toehichting een warm
hart toedroegen, na deze opmerkingen -
verontrust als zy waren - die avond by de
haard Polaks opime nog eens hebben na-
gelezen

WJM Voetmans en P C H van Dyk

Recensies

RECHTERLIJKE TOETSING VAN
REGELGEVING

A'J Bok, diss Groningen 1991, Deventer
1991, 1sbn 90-268-2202-2

Inleiding

‘Rechterlyke toetsing van regelgeving’ 1s
de titel van het proefschrift waarop A J
Bok 1n november 1991 te Groningen pro-
moveerde "’ Het behandelt de opstelling
van de rechter ten opzichte van algemeen
verbindende voorschriften Na Van Ma-
le’s ‘Rechter en bestuurswetgeving’ (1988)
en verschillende preadviezen die de afge-
lopen jaren aan de problematieck van de
rechterlyke toetsing van regelgeving zyn
gewnd, getuigt ook dit boek opnieuw van
de levendige belangstelling die dit onder-
werp onder de Nederlandse beoefenaars
van het staats- en bestuursrecht geniet
Globaal gesproken komt een rechterlyjke
beoordeling van algemeen verbindende
voorschriften op twee manieren aan de
orde In dc eeiste plaats in het kader van
ecn beroep op onverbindendherd van een
regeling — dit kan zowel m strafzaken,
als 1 crviele en administratieve procedu-
res aan de orde komen In de tweede
plaats wordt de rechter tot een oordeel
over een algemeen verbindend voorschrift
geroepen wanneer 1emand tegen de Staat
een actie wit onrechtmatige daad instelt
(art 6162 BW, het vroegere roemruchte
art 1401) wegens het uitvaardigen van
een algemeen verbindend voorschrift
Sinds de Hoge Raad in 1969 heeft erkend
dat ook een daad van wetgeving een on-
rechtmatige daad m de zin van art 1401
BW kan zyn,? 15 een dergelyke actie re-
gelmatig voorgekomen

Voorlopig hoogtepunt m dit verband 1s
het nu al klassieke Harmonisatiewet-

'} Deze bespreking zal de trouwe lezers van het
Belgische Tidschnft voor Bestuurswetenschap
pen en Publiekrecht gedeelteljk bekend voorko-
men In myn bydrage aan de kroniek Nederland
gepubliceerd in de aflevering maart 1992 van dat
tiydschrift besteedde tk eveneens aandacht aan
het hier besproken boek en het vermyden van
autoplagiaat leek miy in dit geval niet nodig

%) HR 24 1-1969 NJ 1969 316 (met noot H Drion)
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