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COMMISSIESSLUITEN
NIETUIT

Hans-Martien ten Napel*

1 Inleiding
In naar rede bij gelegenheid van de presentatie van
het Jaarboek Parlementaire Geschiedenis 2009
stelde Tweede Kamervoorzitter Verbeet onlangs dat
er in tijden van crisis aanleiding bestaat om terug te
grijpen naar de fundamenten van ons bestel: 'Naar
wat nou precies de staatsrechtelijk bepaalde rolver­
deling is tussen de verschillende actoren- tussen
Regering en Parlement, tuesen Eerste en Tweede
Kamer, tussen wetgevende, uilvoerende en rechter­
lijke macht. Om te kijKenof we nog wel rolvast zijn
met elkaar. Zodat we, met het oog op de crisis, er
stevig voorstaan," Zij voegde eraan toe: 'Het baart
me zorgen dat bij veel bewoners van het Binnenhof
de kennis van de staatsrechtelijke verhoudingen te
wensen overlaat. Ikzie dat bij journalisten, maar ook
bij politici. ( ... ) Ikdenk dat het goed is als we de
staatsrechtelijke rol van alle spelers in de parle­
mentaire democratie weer wat scherper in beeld
krijgen,'2
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staatsraad DeÈrtman begin september 2009 dat het
kabinet te veel en te gemakkelijKdergelijke ocm­
missies instelt" soms zeffemet de vooropgezette
bedoeling dat er niets mag uitkomen: 'De vraag is
of we niet beter af zouden zijn met een parlemen­
tair onderzoek. Op dal: punt is er sprake van een
zekere lafheid.·9 Of Deetmen hiermee doelde op
de Commissie van onderzoek besluitvorming Irak
(ccrrsniseie-Devide), wilde hij blijkens het verslag
niet aangeven.

2: De Kaderwet adviescolleges
De zojuist genoemde vraag staat reeds sinds de
jaren twintfg van de vorige eeuw in de belangstelling,
toen het Tweede Kamerlid Troelatra (SDAP) er blijk
van gaf ernstige bedenkingen te koesteren tegen de"
instelling van allerlei commissies en colleges door
de regering en individuele bewindslieden. Hoewel
het parlement hierbij buitenspel stond, waren de
uitgebrachte adviezen dikwijls zeer invloedrijk.Vol-
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van onderzoeks-

De vraag die in deze bijdrage centraal staat is of
de instelling van onderzoeks- en adviescommissies
eveneens te rekenen valt onder de door Verbeet
geconstateerde neiging om de staatsrechtelijke
rolverdeling uit het oog te verliezen. Tijdens een
seminar van Berenschot in Den Haag waarschuwde
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gens Troelstra namen de advieslichamen hiermee te

vee! het karakter aan van een voorparlement 'waarin
belangrijke sociale zaken worden bedisseld, waarbij
men zich dan aan elkaar gebonden heeft, zodat. als
de zaken bij de Kamer komen, het parlement vrijwel
voor een fait accompJi staa1,.4-Zijnbeduchtheid voor
de uitholling van de macht van het parlement door
advieslichamen leidde uiteindelijk tot het huidige ar­

tikel 79 van de Grondwet, dat bepaalt dat vaste col­
leges:van advies in zaken van wetgeving en bestuur
van hei Rilt bij of krachtens de wei dienen te worden
ingesteld. Volgens het tweede lidvan dit artikel regelt
de wet de inrichting, samenstelling en bevoegdheid
van deze colleges.
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januari 1 is het
adviei3St,elslelaanmerkelqk
versoberd, behoeve waarvan

bestaande adviescolleges
- met uitzondering van de
van opgeheven

Conform de aanbevelingen van de bijzondere com­
missie Vraagpunten Adviesorganen (commissie-De
Jong) is sinds 1 januari 1997 het adviessteisel
aanmerkelijk versoberd, ten behoeve waarvan alle
bestaande adviescolleges - met uitzondering van de
Raad van State - werden opgeheven.

De Kaderwet adviescolleges onderscheidt thans
tussen een relatief beperkt aanial sira:tegische

adviescolleges, die zich richten op de hoofdlijnen.van
beleid op de langere termijn, en tecbniech-epecialis­
fiache adviescoDeges met een 'smallere' taakstellrnQ
op de kortere termijn. Naast de vaste colleges van
advies kunnen 'tijdelijke en eenmalige adviescolleges
worden ingesteld voor één thema of één advies.

Behalve adviescolleges in de zin van de Kaderwet
adviescolleges bestaan er nog commissies die bij of
krachtens wet, bij koninklijkbesluit of bij ministerieel
besluihijn ingesteld. Deetman sprak tijdens het eer­
dergenoemde seminar de verwachting uil: dat, mede

als gevolg van de doorgevoerde versobering van het
edcleesteleel, de behoefte aan tijdelijke commissies
zal blijven groeien. Behalve dat dit tot een 'overkill'
aan commissies leidt,komt ook de kwaliteit van de
besluitvorming erdoor in gevaar: 'We mogen zorgen
hebben dat we doorgeschoten zijn in het snijden in
de vaste adviesraden. Van deze raden krijgje advie­
zen die je als minister vervelend vindt, maar die zijn
wel goed voor het beleid. Als minister moet je dan
maar kiezen,daarvoor word je ook betaald.'5

3 De initiatiefnota ..Duyvendak
Op 31 maart 2004 bood het Tweede Kamerlid
Duyvendek (Groenlinks) een initiafiefnota aan,
getiteld 'De Schaduwmacht ...,de invloed van
politieke commissies'. De conclusie van deze nota
luidde als volgt: 'De fractie van Grcenlfnke is van
mening dat Nederland af moet van de verstikkende
deken van consensus die de commissies over de

politiek leggen. Ze verzwakken het democratische
proces. Politici moeten weer hun "eigen verantwoor­
delijkheid" nemen en zelf politieke keuzes maken

en verdedigen. De verantwoordelijkheid voor de
besluitvorming moet daar weer komen te liggen waar

ze hoort: bij de politici. Daarom moet er een eind
komen aan de huidige praktijk van commissies. Zowel
voor de ad-foc-cndeecekeccosnesee, die ingesteld

worden mei als opdracht waarheidsvinding, als voor
de grote groep ad-hoc-commissies van advies. <t'I De

nota koppelde deze kritiek, evenals Dee:tman viifjaar
later, aan de onderzoeksfunctie van het parlement
zelf: 'Tegelijkertijddient het parlement haar eigen
onderzceêcscepeciteit te vergroten. Om onze "'eigen

verantwoordelijkheid" te kunnen nemen en niet afhan­
kelijk te zijn van rapporten van externen zal de Kamer
zelf veel vaker op zoek moeten gaan naar feiten en

cmetandlqheden."
rlfdens het overleg dat de vaste commissie voor

Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties op 24 juni
2004 naar aanleiding van de initiatiefnota voerde
met de opstener en minister De Graaf voor Bestuur­
lijke Vernieuwing en KOninkrijksrelaties (D66), gaf
laatstgenoemde"" ondanks dat hijzich had gestoord
aan de inhoud van de nota - aan van oordeel te
zijn dat er in het algemeen te gemakkelijk naar het
middel van de ad-hoc-commissie werd gegrepen:
'Het uitgangspunt dat advisering plaatsvindt door
permanente advierorganen moet krachtig worden
beleden. Eenmalige of tijdelijke oommissies meeten
eerder uitzondering dan regel zijn.8

Van haar kani: nam de Kamer op 1 juli 20Q4 met
algemene stemmen een door de Kamerleden Halse­
ma (Groenlinks). Van der Steel] (SGP), Eerdrnane
(LPF) en Dubbelboer (PvdA) ingediende motie aan,
die de regering verzocht 'om zoveel mogelijk gebnJik
te maken van de eigen deskundigheid van hei
ministerie en de expertise van vaste adviescolleges:
en onderzoeksraden en voorts terughoudend te zijn
bij het instellen van eenmalige ad-hoc-commissies,
teneinde het aantal ad-hoc-commissies tot [een]
minimum te beperken~~ Dit ondanks hei feit dat
het Kamerlid Spies (CDA) eerder had aangege-
ven zich evenmin te herkennen in de conclusies
van de nota, 'die naar haar idee afbreuk doen aan
het veelal waardevolle werk ciai veel commissies

hebben verricht. (... ) Zij maakt bezwaar tegen de
buitengewoon negatieve en suggestieve toon.'to

Enkele moties die ertoe strekten de Staten-Generaal
een grotere rol toe te kennen bij de samenstelling
en rapportage van adviescolleges, werden hetzij
van de agenda afgevoerd hetzij verworpen. Eerder
had minister De Graaf aangegeven dat dergelijke
aanbevelingen 'naar mijn mening geen recht [doen]
aan de onderscheiden taken van de regering en de
Siaten-GeneraaJ'.11

4 Staatsrechtelijke beoordeling
In de periode 1995-2005 werden in totaal 364
commissies inge:steld door de rijksoverheid. 12 On­
danks het in 2004 door minister De Graaf beleden

uitgangspunt dat advisering plaatsvindt door vaste
adviescolleges: en de unaniem aanvaarde motie-
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Halserna c.s., mag het kabinet-Balkenende IVzich
bovendien recordhouder 'commissies instellen'
noemen. Alleert gedurende hei eerste jaar van zijn

bestaan stelde dit kabinet reeds 20 commissies in
over onder meer het lerareniekort, de kilometerhef­
fing en het ontslagrecht In2009 kwamen daar onder
meer de nodige commissies 'bezuinigingen' bij.18

de 995-2005 werden
in totaal
door de rijksoverheld~ Het kabinet-

mag bovendien

veriloudingsn Een modemsoverheid heeft al zoveelte doen ente
besluitendat door de gemfddeldeburgerniet begrepenwordt en als
wiDekeurwordtonde1vonclen;des te belangrijkeris het althansgeen
twijfelte doen ontstaanomtrent derechtmatigheidvande genomen
b-eslissingen.Dat is in de eerste plaats de taak van hen die besluiten,
maareveneens die van de gehele poIitiek&en bestuurJi,Jl:eklasse.Zij
is, om vemflJ:M)ordelijkhedente kunnen dragen, vaplicht om ervoorte
zOfQOOdal: aan haar legaliteitgeen twijfel opkomt. Dat is de eerste en
belangrijkstevoorwaardevoor het behoud van haarllJegrnmiteit':.'iO

De doctrine kent op dit punt haar eigen verenfwoor­

delijkheid en doet er verstandig aan de kwalificatie in­
constitutioneel te reserveren voor ernstiger bedreigin­
gen van de staatsrechtelijKe rolverdeling. De oproep
van Verbeet geeft aan dat de kans hierop in de huidige
pordiek 1urbLÜen1eijd niet geheel denkbeeldig is.

instellen' noemen

Tegelijkertijd lijkt de Kamer evenwel meer werk te
gaan maken van eigen onderzoek, Hierop was niet
alleen in de initiatiefnota-Duyvendak aangedrongen,
maar ook in de litera'tuur.14 Tussen 1983 en 2006 zijn
ongeveer 30 parlementaire onderzoeken uitgevoerd
deer enquêtecommissies, bijzondere commissies,
subcommissies, tijdelijke commissies en werk­
groepen. 15 Voorbeeiden zijn de onderzoeken naar
klimaatverandering (commissie-Van MiddelkoopÀ het
integratiebeleid (commissie-810k) en het TBS-siefsel
(commissie-Visser). Eén van de aanbevelingen uit
het in het voerjaar van 2009 verschenen rapport
Verlrouwen en ZeffverlrOUViletl van de Stuurgroep
parlementaire zelfrefleciie luidde dat:de Kamer
diende te gaan werken met een eigen toekomst- en
onderzoeksagenda. 19 Daarbij kon het zowel gaan
om onderzoek naar beleid voor de toekomst als om

uitvoeringsonderzoek naar bestaande wetgeving ex
post (a.chteraf). In een brief van 25 september 2009
gaf het presidium aan dat uit capecheite- en budqet­
taire overwegingen het eerttel ie verrichten onder­
zoekenzich tot drie per jaar zou moeten beperken. tl"

Recentelijk heeft de commissie voor de Rijksuitgaven
daadwerkeiijk drie van dergelijke voorstellen gedaan
voor 201 0: een toekomstverkenning jeugdzorg,
een toekomstverkenning inteqraal indiceren en een
onderzoek doeltreffendheid inburgering. 18

De insreRing van commissies, ook indien dit er rele­
fiefveel zjjn, valt op zichzelf niet als inconstitutioneel
aan te merken. De Kaderwet adviescolleges voorziet
zoals gezegd zelf in de mogelijkheid van instelling
van tijdelijke en eenmalige commissies en ook buiten
de Kaderwet om mogen deze gewoon in het leven
worden geroepen. Nu de commissies er bovendien
niet aan in de weg blijken te staan dat het parlement
zijn eigen onderzoeksfunctie versterkt, vormt dat
eens te meer aanleiding om niet te snel te spreken
van 'een aantasting van de staatsrechtelijke rolverde­
ling door commissies'. Zoals het Handboek van het
Nederlandse staatsrecht terecht opmerkt, vinden het
staetsrecht in hei algemeen en de Grondwet in het
bijzonder

'hun zin in de zekerheid van eserbeëenen burgers dar het bij d&
staatkundigebesluitv011Tlingen handemgennaarredlt en regel
toegaat. Verva!!:of Ve1Zwaktdie zekerheid, -danwordt het sluimerend
wantrouwenvan "ze doen maar"klaarwakkeren bederft:het de

beeld ten het
0I11~erZOE!k naar de besluitvorming
over de inval is ingewikkeld~

Aan deze casus tal
van aspecten te
onderscheiden, de
vullino van de inlichtingenplicht van
ministers ex artikel 68 Gr(lnd\lVet

5 De commlssle-Davtde
Toegegeven zijdat hei beeld ten aanzien van het
onderzoek naar de besluitvorming over de inval in
Irak ingewikkelder is. Aan deze bijzondere casus zijn
tal van staatsrechtelijke aspecten te onderscheiden,
waaronder de invulling van de inlichiingenpltchi van
ministers ex:artikel 68 Grondwet Er valt,met Van der
Staaij (SGP)" iets voor te zeggen om de coalitie­
afspraak om geen parlementair onderzoek te laten

plaatsvinden naar de kwestie aan ie merken als een
'grondfout'.QO.Van der Staaij voegde hieraan echter

toe de .stellige indruk te hebben 'dat niet zozeer
waarheidsvinding, maar politieke, oppositionele
motieven de doorslaggevende redenen vormden
waarom die kwesiie tol vervelens 10e is opgerakeld.
De parlementaire onderzoeken cie wij tot nu toe

hebben uitgevoerd, hadden juist als kracht dat er
een consensus was over de noodzaak. Dat is nu
helemaal niet aan de orde. Het aangrijpen van de
mogelijkheid van een parlementair onderzoek was
vooral een politiek strijdmiddel om te kijken hoe men
hei eigen gelijk kon bevestigen. Daar zijn enquêtes
en onderzoeken echter niet voor bedoeld. Sterker
nog, die worden daardoor verpolitiekt, verziekt en ten
diepste aangetast. Daarom waren en zijn wij geen
voorstander van een parlementair onderzoek op dit
"terrein.'21 Ook Leeffen constateert dat parlementair
onderzoek 'het beste uit de verf [komt] wanneer hei
onderzoek wegblijft bij incidenten en schandalen en
vooral gericht is op brede maatschappelijke thema's
en vraagstukken'.22

Zoals Van den Braak terecht heeft geconstatem:l,~

zijn in het verleden regelmatig onderzoeken door ex­
temen verricht en is het dikwijls niet van tevoren uit te

1aM Nieuwoohuis,'Oe hoeren
van Doo Haag.Balkenende
IVbrookt opnieuwrecord
mmmisJeiminstelloo: De
Pels, 16aepternber2009.

14Zi& bi.fioorbeeld EoJurgem,
'Kcriflgsdrama dwmrlli!lid8-'

vinding? Overkennillllerga­

ringdluJrgmicl1lparlarnefltaif
ondazoe~ NederlandsJuris..
tenblacf79(2004) 213-224;

S.G. !.o&ffen,'Parlemem:air
onderzoekheroverYl!Ogen',in:
J.ThJ.van den Berg, LF.M.
VerOOy"&lLW. Bmeksteeg
(red), Her paJiemenr,Nijme­
gen:WLp,2007, g8;-9o.

Ui S.c. I.oeffen,'Pal1emel'ltair
onderzoek:herovelW13gen',in
J.ThJ.vanden 8erg, LF.M..
Verhey& JLW. 8rooksteeg
(red.),Herparlemenr,
Nijmegefl:WLP,2007, p. '87
(noot 16).

16K~Jl2006J09,

Si eae, m.S,p.13.
1'1Ibidem,nr.9.
18Kamerswkken112009110,

92224, nr.1.

19Van derPot,Handboek van

het Nederlandsestaatsrecht
(bewerlt door DJ. Elzinga
&R. de Lange, m.m.vH.G,
HOOgers),Deventer:Kluwer
2006, p. 191.

20Handelingfm112008109, 50,

p.4221.

211biOOm
22 s.c,Lceüen, "ParIememsir

ondarzoekoero!feJWOgen',in
J.ThJ. van den Berg, LF.M.
Verhey&lLW. Broelrnteeg
(red.), Hetpatfemoot, Nijme­
gen: WlP, 2007, P.00.

2aHerbmrefidiens coillmn
'Onderzoekof enquête?' van
6 februari 2009 <lp
www.p2dememcom.
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Wie het politieke staatsrecht wil beoefenen. is
gehouden ook een dergelijke factor terdege in zijn
oordeelsvOf'lT1ingte betrekken.

deis maar

Van Twist en Van Geveke constateren. is de instelling
van commissies immers goed verklaarbaar vanuit de
politiek-bestuurlijke intenties die bewindspersonen
hebben met deze commissies. Tevens spelen de
maatschappelijke context en timing nierbij een niet
te veronachtzamen rol: 'Voordat de roep om minder
commissies ooit ook werke6jk belang en betekenis
kan krijgen voor de besluurspraktij~ dient men zich
eerst rekenschap te geven van deze polîtieki:l gege­
venheden. Zomng de politiek de politiek blijft. heeft
de roep om minder commissies vooral symbolische
waarde.'26

conciussa van
luidt luidt,
er aanleiding te
oordelen dat dè instelling van
commissies te rekenen valt onder

door Verbeet geconstateerde
neiging om stsatsrechtelljke
rolverdeling oog te vel'lie;zen

maken welke onderzceksvorm de voorkeur verdient
Wel is het, zoals Pietervan Vollenhoven recenteiijk
stelde,24 van belang erop toe te zien dai er voldoende

waarborgen zijnvoor onafhankelijke en betrouwbare
waarheidsvinding. Er is op-voorhand geen aanleiding
te veronderstellen dat hiervan bij de ccmmiseie-Da­
vids geen sprake is. Hier komt bijdat de Kamer, mede
dankzij behendig optreden van Tweede Kamerlid
Hamer (fVdA). er juist dankzij de insteUng van de
cOmmlssie-Davids in is geslaagd de coaitieafSpraak
om geen parlementair onderzoek ie laten plaatsvinden
naar de besluitvorming inzake Irak open te breken.
Zoele premier Balkenende tegen het eind van het
debat over-het besiuit -totinstelling van de commissie­
Davidszei: Wij weten helemaal nieiwaannee de
ccmrniaeie-Davida zal komen. Als de bevindingen
daar zijn.gaan ze rechtstreeks naar het kabinet en
tegelijkertijd naar beide Kamers. Dan zal er een debat
hierover in de Kamer volgen. Dan zal het kabinet zich
verantwoorden en dan zal ik mijverantwoorden. Dat
is de situatie. De vraag wat dan aan de orde is" hoe
het parlement merverder mee:om wilgaan" is aan het
parlement en is ook aan de fracties. Dat wordt nie!
belemmerd door enige afspraak of wat dan ook.'15

Het is maar goed dat de conclusie van deze
bijdrage luidt zoals tij luidt, ie weien dat er geen
aanleiding bestaat te oordelen dat de instelling van
commissies - met inbegrip van de onderzoeksccm­
rnissie-Deside » te rekenen valt onder de door Ver­
beet geconstateerde neiging om de staaisrechtelijke

rolverdeling uit het oog te verliezen. Zoals Schutz,

24Peter de Waard,'1WtjfelsVan
VoUenhovenaanonderzoek
naar08B', deVafkskranl,
11 november2009.

25Handelingen 11200&09.:>0,
p.4235.

26M. Schuil,M.vanTwist&
H.Geveke,'Besturenin
commissie.Verklaringvan
een fenomeen:Beleiden
Maarschappij36 (200S) 94­
106,p.100.


