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1 Infeiding

In haar rede bij gelegenheid van de presentatie van
het Jearboek Parfementaire 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
wal nou precies de #taatsrechislijk bepzalde rolver-
defing is hussen de verschillends actoren — tussen
Regering en Parlement, tussen Eerste en Tweede
Kanar, tussen welgevende, uitvosrende en rechier
lijka macht. Om te kiken of we nog wel rolvastzijn
met alicaar. Zodat we, met het cog op de crisis, ar
glevig voorstaan.” Zij voegde eraan toe: 'Het baart
me zorgen dat bij veel bevwoners van het Binnenhof
de kennis van de staatsrechtelijke werhoudingen te
wensen overaal. [kzie dat bij journalisten, maar ook
bif politici. (...} Ik denk dat het goed is als we de
staatsrechielijke rol van alle spelers in de parle-
mentaire democrafie weer wal scherper in beeld
krijgen.’?

De vraag die in deze bijdrage
centraal staat is of de

insizlling van onderzoeks- en
adviescommissies eveneens

te relkenen valt onder de

doaor Verbeet geconstatesrde
neiging om de staatsrechtelike
rolverdeling uit het ooy

te varliszen

Je vraag die in deze bijdrage centraal stazt is of

de insteling van enderzoeks- en adviescommissies
eveneens e rekenen valt onder de door Verbest
geconstateerde neiging om de staatsrechtelijke
rolverdeling uit het oog te veriezen. Tiidens een
seminar van Berenachot in Den Haag waarschuwde
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staateraad Dostman begin september 2009 dat het
kabinet te veel en te gernakkelik dergelijke com~
missies instelt, soms zelfs met de vooropgezette
bedocling dat er niets mag uitkornen: ‘De vraag is
of we nist beter af zouden zijn met een parlemen-
tair onderzesk. Op dat punt is er sprake van sen
zekere ledheid.’® OF Deetman hiermee doelde op

de Commissiz van onderzoek besluitvorming lrak
{commissie~-Daviis), wilde hij biijkens het verslag
niet aangeven.

2 De Kaderwet adviescolleges

De zojuist gencemde vrsag siaat reeds sinds de
jaren twintig van de vorige eeuw in de belangstelling,
toan het Tweede Kamerlid Troelstra (SDAP) er biijk
van gaf ernstige bedenkingen te koesteren tegen de
instelling van allerlei commissies en colleges door
de regering en rdividuele bewindslisden. Hoawel
hiet parlement hierbij bultenspel stond, waren de
vitgebrachte adviezen dikwifls zeer invloaedrijk. Vol-

NIET UIT

0

Wedr, H-M.ThD. ten Rapal
is universitair docant bi het
instituct voor Publiekmecht,
afdeling Staats- en Bestuurs-
rechs, wan de Universiteit
Leidan,
wwrhweedekamer.nlf
ImagosiToaspraak
presantaie Jasrboek
Parforentaire
Geschiedenis 2009
T48-79730M.pef, p. 2.
Ibidem, p. 3.

H. Bouwmans, Testman: pas
op vour overkill comenasias)
Einneniands Bespry 30/96,
4 september 2008, p. 17.
Vgl voerts B. Plazer, Een
evenloed aan comnmissies!
SC 1747, 25 riovember
2008, p. 7.



arssequi.nfmaandblad > AA20100086

4

7
L}

9

Als gecieerd in: PPT.
BovendEer, HR.BM. Kum-
meling, #et Nederiandse
parfement, Deventer: Khnwer
2004, p. 882,

H. Bouwmans, ‘Dastman: pas
op voor overkill commissies),
Binnenlands Bestuur 30035,
4 september 2009, p. 17,
Kamerstufdcen I 2003/04,
26508, nn 1, p 1.

Ibidem, p. 8.

Kamarstuk&en I 2003/04,
28 508,05 8, p. 10,

{biden, nr. 3.

1oibidem, nr 8, p. 2.
11 ibiclem, or. 2,5, 1.
120, Schulz, M van Twist &

. Gowoke, Besturen in
comsnissio. Verklaring van
eern foncmeesn, Befoid en
Masischoppiy 35 (2008)
94-108, p. O6.

opinie

gens Troelsira namen de adviesfichamen hiermee 1e
veel het karakter aan van een voorparlement ‘waarin
belangrifke sociale zaken worden bedisseld, waarbj
men zich dan aan slkaar gebonden heeft, zodat, als
de zaken bij de Kamer komen, het parlement vijwsi
voor een fait accomplf staat'* Zijn beduchiheid voor
de uitholling van de macht van het parlement door
advieslichamen leidde uiteindsliik tot het huidige ar-
tikel 7O van de Grondwet, dat bepaalt dat vasle col-
leges van advies i zaken van wetgeving en bestuur
van het Rigk bij of krachtens de wet disren te worden
ingestold. Volgens het tweede lid van dit artikel regeit
de wet de inrichling, samensteliing en bevoegdheid
van deze colleges.

Sinds 1 fanuar 1897 is het
adviesstalsel asnmerkelik
versoberd, ten behoeve waarvan
alle bestaande adviescolieges

— met uitzondering van de Haad
van State — werden opgeheaven

Conform de aanbevelingen van de bizondere com-

missie Vraagpunten Adviesorganen {commissie-De
Jong}is sinds 1 januari 1997 het adviesstelsel
aanmerkelijk versoberd, ten behoave waarsan alle
bestaande adviescolleges ~ met uitzondering van de
Faad van State — warden opgsheven.

De Kadenwet adviescolleges onderscheidt thans
tusser: een relatief beperkt santal strategische
adviescolleges, die zich richien op de hoofdlijnen van
beleid op de langere temijn, en technisch-specialis-
tische adviescoleges met een ‘smallere’ taaksteliing
op de kortere termijn. Naast de vaste olleges van
advies kunnen fijidelike en eanmalige adviescolleges
waorden ingesteld voor é8n thema of één advies.
Behalve adviescolleges in de zin van de Kaderwret
acviescolleges bestaan er nog commissies die bij of
kerachiens wet, bij koninkljk besluit of bij ministerisel
baeluit Ziin ingssteld. Deatman sprak fijdens het eer-
dargencemds seminar de venvachting uit dat, mede
als gevolg van de doorgevoerde versobering van het
acviesstelsel, de behoefte aan tijdelijke commissies
zal bliven grosien. Behalve dat dit fot een "overkil
aan commissies leidt, komt ook de kwalitei van de
besluitvorming erdoor in gevaar: "We mogen zorgen
hebben dat we doorgeschoten zijn in het snijden in
de vaste adviesraden Van deze raden krijg je advie-
zen die je als minister vervelend vindl, maar die zip
wel goed voor het beleid. Als minister moet je dan
maar kiszen, daarvoor word je ook betaald.

3 De initiatiefnota-Duyvendak

Op 31 maart 2004 bood het Tweede Kamerlid
Dugrendak (Groenlinks) een inifiatiefnota aan,
getiteld ‘Do Schaduwmadht — de inviced van
politieke commissies’. De conclusis van deze nola
hiidde als volgi: ‘Die fractie van GroenlLinks is van
mening dat Nederland af moat van de verstikkende
deken van consensus die de commissies over ds
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poliiek leggen. Ze verzwakken het democratische
proces, Politici moeten weer hun “eigen verantwoor-
delikheid” nemen en zelf politiske keuwras maken
en verdedigen. De verantwoordelijicheld voor e -
besluitvorming moet daar weer komen te figgen waar
zo hoort: bij de politici. Daarom maet er sen eind
komen aan de huidige prakiijlk van commissies. Zowel
voor de ad-hot-onderzoekscommissies, die ingesteld
worden met als opdracht waarheidsvinding, als voor
de grote groep ad-hoo-commissies van advies.” De
nota koppelde deze kitiek, evenals Deetman vif jaar
fater, aan deo ondetzoeksfunctie van het parlement
zelf: ‘Tegelijkerliid dient het parlement haar eigen
onderzoekscapaciteit e vergroten. Om onze “elgen
verantawaordelikheid” fe kunnen nemen en niet athan-
kelijk t& zijn van rapporten van externen zal de Kamer
zek veel vaker op zoek mosten gaan naar feiten en
omstandigheden.”

Tidens het overleg dat de vaste commissie voor -
Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties op 24 juni
2004 nawr asnleiding van de indtiatiefnota voerde
met de opsteller en minister De Graaf voor Bestuur-
lifke Vernisuwing en Konirksitkerelaties (D66), gaf
laatsigencemds ~ ondanks dat hij zich had gestoord
aan de inhoud van de nota — aan van vordes! te
zijn dat er in het algemeen te gemakkelijk naar het
triideled van de ad-hoc-commissie werd gegrepen:
‘Het uitgangspunt dat advisering plaatevindt door
permanenie adviescrganen moet krachiig worden
beledan, Eenmalige of tidelijke commissies moeten
eerder uizondering dan regel zif™®

Van haar karit narn de Kamer op 1 juli 2004 met
algemene stemmen aen door de Kamerdeden Halse-
ma {GimenLinks), Van der Staai} {SGP), Eerdmansa
(LPF) en Dubbeboer (PedA) ingediende motie aan,
die de regerng verzocht ‘om zoveel mogelijk gebruik
ta maken van de sigen deskundigheid van het
ministesie en de expertise van vaste adviescolleges
an onderzoskeraden en voorts terughoudend te zijn
bij het insteller: van senmalige ad-hoc-commissias,
tensinde het santal ad-hoc-commissies tot [sen]
minimum e beperken'? Dit ondanks het feit dat
het Kamerlid Spies {CDA) eerder had aangege-
ven 2ich evenmin te herkennen in de conclusies
van de nots, 'die naar haar idse afbreuk dosn aan
het veslal waardevolle werk datl veel commissies
hebben verricht. {...} Zi maakt bezwaar tegen de
buitengewoon negatieve en suggestieve toon.""?
Enksle moties die ertoe strekien de Staten-Generaal
gan grolere rol foe te kennen bij da semensteling
en rapportage van adviescollages, werden hetzij
van de agenda afgevoerd hetzi verworpen. Eerder
had minister De Graaf aangegeven dat dergelijke
eanbevelingen ‘naar mijn mening geen rechi [doen]
aan de onderscheiden taken van de regering en de
Staten-Generaal.!

4 Staamsrachtelifke beoordeling

In de periode 1885-2005 werden in totaal 364
commissies ingesteld doer de riksoverheid.™® On-
danks het in 2004 door minister De Graaf beleden
uitgangspunt dat advisering pleatsvindt door vaste
adviescolleges en de unaniem asrwaarde motlic-
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Halsema c.s., mag het kabinet-Balkenende I zich
bewvencien recordhouder ‘commissies instellen’
noemen. Alleen gedurende hat verste jaar van zijn
bestaan stelde dit kabinet reeds 20 commissies in
over onder meer het lararentekort, de kilometerhef-
fing en het onlslagrecht. In 2009 kwamen daar onder
meer de nodige commissies 'bezuinigingen’ bij.?

In de periode 1995-2008 warden
in totaal 364 commissies ingesteld
door dae riiksoverheid. Het kabinat-
Balkenenda I mag zich bovendien
recordhouder ‘commissies
insteller’ noamen

Tegekijkertijd ljkt de Kamer everwel meer werk te
gaan maken van eigen onderzoek. Hisrop was niet
sllsen in de initiafiefnota-Duyvendak sangedrongen,
maar ook in de literatuur.’ Tussen 1983 en 2008 =Zijn
engevaer 30 patlementaire onderzoeken uitgevoerd
deor enquélecommissies, bizondere commissies,
subcommissies, tijdelijke commississ en werk-
groepan.' Voorbeeld en zijn de onderzoeken naar
klimastverandering (commissie-Van Middelkoop), het
integraticheleid (commissie-Blok) en het TBS-stelssl
{commissie-Visser). Eén van de aanbevelingen uit
het in het voorjaar van 2009 verschenen rapport
Vertrouwen an zelfvertreuwen van de Stuurgroep
parlementaire zelfrefloctie luidde dat de Kamer
diende te gaan werken met een eigen toskomst- en
onderzoeksagenda.'® Daarbij kon het zowel gaan
om onderzoek naar beleid voor da toekomst als om
uitvoeringsonderzoek naar bestaande wetgeving ox
post (achteraf). In asn brief van 25 seplember 2009
gaf het presidium aan dat uit capacileits- en budget-
taire overwegingen het santal te verrichten onder-
zoeken zich tot drie per jaar zou moeten beperken.'”
Recertelijk heeft de commissie voor de Rijksuilgaven
daadwerkelijk drie van dergelifke voorstellen gedaan
voor 2010: sen toskomsiverkenring jeugdzorg,
een toekomstverkenning integraal indiceren en een
onderzaek doelireffendheid inburgering.'®

De instelling van commissies, ook indien dit &r rela-
tisf veel zijn, valt op zichzelf niet als inconstitutioneel
gan ie merken. De Kaderwet advisscolleges voorziet
zoals gezegd zelf in de mogelifkheid van instelling
van Hijdeflijkc en eenmalige commizsiss en ook buiten
de Kaderwet om mogen deze gewoon in het leven
worden geroepen. Nu de commississ er bovendien
niet aan in de weg bijken te ataan dat het parlement
zijn sigen onderzoekshunctie versterkt, vormt dat
eens te meer aanleiding om niet te snel te spreken
van ‘een aantasting van de staatsrechtelfke rolverde-
ling door commissies’ Zoals het Handboek van et
Nederiandse staatsrecht terecht opmerkt, vinden het
staatsrecht in het algemeen en de Grondwet in het
bijzonder
*hun zin im de zekerheld van overheden en burgers dathe: b de
staztkundige besluitzorming en handefingen naar recht en reged

megaat. Vervah of verzwakt die zoketheid, dan wordt het shimerand
wantrouwen van “za doen maar” kisarwalder en bederit het de
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verhoudingen Een mpdeme overhieid heaft al zevee! te doen en te
besiuiten dat door de: gemiddelds burger niex begrepen word: en als
wilekeurword: ondanonden; das 12 belangrijker is het althans gean
wiffef o doen ontstaan eminent de rechimatigheid van de genomen
heslissingen. Dat is in de earste plaats de ek van han die beshiten,
meaar srencens dis van de gehele politieke en beswurlike kasse. Zj
is, om verantwoordelijiieden te ka drager, verplich
zorgen dat aan haar legaliteit geen twijfel opkomt. Dat is de eerste en
belangrifkste voorwaarde voor het behoud var: haar "legifimiei®"?

De doctrine kent op dit punt haar eigen verantwoor-
delijkheid en doet er verstandig aan de kwalificatie in-
constitutioneel te reserveren voor emstiger bedreigin-
gen van de staatsrachielijke rolverdeling. De oprosp

van Verbeet geeft aan dat de kans hierop in de huiddige

pofitiek turbudente fid niet geheel denkbeeldig ie

Het beeld ten aanzien van het
onderzoek naar de besluitvorming

over de inval in lrak is ingewikkeld.

Aan deze bizondere casus zin tal
van staatsrechtelike aspacien te
onderscheiden, waaronder de in-
vulling van de inlichtingenplicht van
ministers ex artiksl 88 Grondwet

& De Commissie-Davids
Taagegeven zii dat het beeld ten aanzien van het
ondsrzoek naar de besluitvorming over de inval in
Irak ingewikkelder is. Aan deze bijzondere casus zijn
tal van staatsrechielike aspecien te onderscheiden,
waaronder de invulling van de infichtingenplicht van
ministers ex arlikel 68 Grondwet. Er valt, met Van der
Staai] (SGP), iets voor te zeggen om de conlitie-
afsprask om geen parlementair onderzoek te laten
plaatsvinden naar de kwestie aan te merken als een
‘grondfout’® Van der Staaj vosgde hieraan echier
toe de stallige indruk te hebben “dat nist zozeer
waarheidsvindirng, maar politieke, oppositionele
maotieven de doorslaggevends redenen vormden
waarom ofie kwestie tol vervelens foe is opgerakeld.
De parlementaire onderzoeken die wij tot nu foe
hebben uitgevoerd, kadden jifet als kracht dat er
een consensus was over de noodzaak. Dat is nu
helemaal niet 2an de orde. Het aangrijpen van de
mogelikheid van een parlementsir ondsrzoek was
vooral ean politiek strijdmiddsi om te kijken hos men
het eigen gelijk kon bavestigen. Daar zijn enguéles
en onderzoeken schier niet voor bedoekd. 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.'?! Qok Loeffen constateert dat parlementair
onderzoek *het beste uit de verf [komt] warnneer het
onderzoek wagblijft bij incidenter: en schandalen en
voorai gericht is op brede maatschappelife thema's
en vraagstukken'®

Zoals Van den Braak terecht heeft geconstatesrd ®
zijnt i het verleden regelmatig onderzosken door ex-
ternen verrickt en is het dikwijls niet van tevoren uit te
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maken welke onderzoeksvorm de voorkeur verdient.
Wel is het, zoals Pigter van Yollenhoven recenteifk
stelde,? van belang erop toe te zien dat er voldoende
waarborgen zijn voor onathankelijke en betrouwbare
waarheidsvinding. Er is op voorhand gesn sanlsiding
te veronderstelen dat hisrvan bj de commissie-Da-
vids geen sprake is. Hier komt bij dak de Kamer, mede
danial behendig optreden van Tweede Kamerdid
Hamsr (PrdA), er juist dankzij de instefing van de
commissie-Davids in is geslasgd de coalitieafspraak
om geen parlementair onderzoek te laten plaatsvinden
riaar der beslultvorming inzake Irak open te breken.
Zoals premier Balkenende tegen het eind van het
debat over het beshuit ol instelling van de commissie-
Davids zei: "Wij weten helemaal niel waarmee de
commigsie-Davids zal komen. Als de bovindingen
daar zijn, gaan ze rechistrecks 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 mij verantwoorden. Dat
iz de situatic. De vrasg wat dan aan de orde is, hoe
het peslement har verder mee om wil gaan, is aan het
perlement en is ook aan de faclies. Dat wordt niet
belemmerd door enige afsprask of wat dan aok'S
Het is maar goed dat de conclusie van deze
bijdrage luidt zoals Zif luidi, te welen dat er geen
aanleiding bestzat te oordslen dat de instelling van
commissies — met inbegrip van de onderzoekscom-
missie-Davids — te rekenen valt onder de door Yer-
beet geconstateerde neiging om de staatsrechislijke
rolverdeling it het oog te verliezen. Zoala Schulz,
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Van Twist en Van Gevake constateren, is de instsling
van commissies immers goed veridaarbaar vanuit de
politiek-bestuurlijke intenties die bewindspersonen
hebben met deze commissies. Tevens spelen de
maatschappelijke context en fiming hierbij ean niet
te veronachizamen rol: “Voordat de roep om minder
commissies ool ook werkelijk belang en belekenis
ke krijgen voor de bestuurspraktifk, disnt men zich
eerst rekenschap te geven van deze politieke gege-
venheden, Zolang da politiek de politiek bi§H, heeft
de roap om mindsr commissies vooral symbolische
waarde.'?

Het is maar goed dat de

gonclusie van deze bildrage

fuidt zoals zij luidy, te weten dat

er geen aanleiding bestaat te
oordelsn dat deé insteliing van
commissies fe rekenen valt onder
de door Verbeet geconstaieerds
neiging om de staatsrechtelijke
ralverdeling uit het oog te vetliezen

Wie het politieke staatsrecht wil beosfanen, is
gehouden ook een dergelike factor terdege in zifn
oordesisvorming te betrekken.



