




































































































































is gekomen aan de adviezen van de geheel uit ingezetenen — niet-leden van het 
gemeentebestuur of in dienst van de gemeente — bestaande Commissie van 
advies bij het opleggen van straffen aan dienaars van Politie en bij verhaal 
van door hun schuld veroorzaakte schade.^

Zoals hiervoor gesteld is het aantal adviescommissies met “burgerleden” de 
laatste jaren toegenomen. Dat kan niet worden gezegd van commissies waar­
aan de behartiging van de belangen van een deel van de gemeente kan worden 
toevertrouwd — de wijkraden —, evenmin van commissies, waaraan na de 
wijziging van de gemeentewet in 1964 voor de behartiging van bepaalde 
belangen, bevoegdheden van de Raad of van B. en W. kunnen worden over­
gedragen. Slechts 10% tot 12% van de door de VNG getelde functionele 
commissies ziet zich met een bestuurstaak belast en heeft daarbij beslissings­
bevoegdheid. De veronderstelling van Minister Toxopeus, dat de Gemeente­
raden wel voorzichtig te werk zouden gaan met de toekenning van bestuurs­
bevoegdheden is juist gebleken.'° Men kan zich afvragen of niet van een te 
grote voorzichtigheid sprake is, of de Gemeenteraden niet te zeer bevreesd 
zijn de controle over de uitoefening der bestuurstaken te verliezen bij een 
verdeling ervan over raadscommissies en zich nog wanen in 1918 toen Van 
Poelje tegen zo’n verdeling waarschuwde in zijn bestrijding van Schutte, die 
in 1909 voor de instelling van bestuurscommissies pleitte. Hij verwachtte 
daarvan “leterlijk geen enkele der goede vruchten, welke hij (Schutte) in zijn 
verbeelding reeds rijpen ziet. »11

De wijziging van de gemeentewet in 1964 geschiedde aldus Minister Toxopeus 
in de eerste plaats om de afstand tussen bestuurden en bestuur te verkleinen. 
Een afstand die naar het oordeel van Van den Bergh, te wijten was aan het 
feit, dat het Nederlandse volk, in vergelijking tot andere volkeren arm is aan 
burgerzin en die het noodzakelijk maakte de weg op te gaan “van de publiek­
rechtelijke “infragemeentelijke” organisatie, territoriaal (wijkraden), maar 
bovenal functioneel”, waarbij de behartiging van een belang (belangen) door 
de Raad, onder zijn toezicht of, indien de Raad zulks bepaalt, onder het toe­
zicht van B. en W. geheel of gedeeltelijk wordt toevertrouwd aan een com­
missie.

I 2

1 3

In de tweede plaats werd, aldus de Minister, de gemeentewet gewijzigd 
in verband met “de overbelasting van de bestuursorganen, de veelheid van 
zaken en onderwerpen, die afkomen op de raden van gemeenten, die ook 
tamelijk ingewikkeld kunnen zijn en die het des te noodzakelijker maken om 
datgene, wat met vrucht kan worden gedelegeerd, ook werkelijk te delege-

.> 14
ren...
Uitgaande van de wetswijziging van 1964 dienen nader te worden besproken 
de gemeentelijke decentralisatie — zowel functioneel als territoriaal — na 
1964, alsmede — waar het betreft de commissies op grond van artikel 61, la, 
waarop deze studie zich toespitst — de samenstelling, taken, bevoegdheden 
en werkwijze van adviescommissies. Is de samenwerking tussen gemeente­
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bestuur en particuliere organisaties en persoonlijkheden, welke Van den Bergh 
als hoofdgedachte had bij zijn pleidooi voor bestuurscommissies geslaagd en 
kan men thans ten aanzien van de “particulieren” stellen, dat “de glans en de 
glorie van publiekrechtelijke gemeentelijke bevoegdheden op hen afstralen”? ' ^ 
Of moet worden geconstateerd dat de situatie is — zoals Oud haar wenste in 
zijn bestrijding van de bestuurscommissies —, dat de commissies “niet arbei­
den los van het College” (van Burgemeester en Wethouders) en louter “stralen 
zijn, die in het College hun middelpunt vinden”?'*

Tevens zal worden ingegaan op de door de wet voorgeschreven advisering, 
op de invloed die het advies in het algemeen dient te hebben op de besluit­
vorming, waarna aandacht zal worden besteed aan de kracht van het advies 
bij beschikkingen en de AROB-bezwarenprocedure.

Dit preadvies is — gezien de aard van het onderwerp waarover geen recente 
studie bestond toen met het schrijven een begin werd gemaakt, — anders van 
opzet dan dat van mijn medepreadviseur. Wij spraken af, dat wij de preadvie­
zen onafhankelijk van elkaar zouden schrijven. Waar mijn studie — anders dan 
de hare waarvan de indeling mij overigens bekend was — tot mijn spijt later 
gereed was dan bedoeld, heeft zij met de indeling van dit preadvies, zo zij nog 
had gewild, geen rekening kunnen houden.

De opzet van deze studie werd voor een groot deel ontleend aan een voor 
mij zeer nuttige notitie, in het kader van de voorbereiding van de preadviezen 
opgesteld door de voorzitter van onze Vereniging, die ik daarvoor erkentelijk 
ben.

2 De wijziging van de gemeentewet in 1964

Vóór 1964 kende de gemeentewet vaste commissies en commissies ad hoe 
(artikelen 60 en 63), die beide uitsluitend uit raadsleden mochten bestaan 
(alleen de Burgemeester kon als niet-raadslid erin worden benoemd), en die 
uitsluitend adviserende bevoegdheid hadden.

De vaste commissies waren te onderscheiden in: de commissies van voorbe­
reiding — ter voorbereiding van hetgeen, waarover de Raad dient te beslissen; 
deze commissies waren niet talrijk —, de commissies van bijstand — om Burge­
meester en Wethouders bij te staan “in het beheer van bepaalde takken van de 
huishouding der gemeente” — en de commissie voor de strafverordeningen — 
die de verordeningen, tegen welker overtreding straf is bedreigd, moest ont­
werpen. De commissies ad hoe waren er “tot uitvoering van een bijzondere 
last.”

Diende de Raad de vaste commissies in te stellen en wel bij verordening 
(de commissies van bijstand alleen op voordracht van Burgemeester en Wet­
houders), de commissies ad hoe konden ook door de Burgemeester worden 
benoemd, indien het reglement van orde van de Raad dat toeliet.

Hoewel de wetgever niet de bedoeling had aan commissies regelende of
1 7
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besturende bevoegdheid toe te kennen, leerde de praktijk dat aan zo’n over­
dracht van bevoegdheden behoefte bestond. Gewezen zij op de standaard­
voorbeelden ter illustratie hiervan: de Tielse verordening op de licht- en 
krachtbedrijven — waarin aan een commissie van bijstand uit de Raad de aan­
koop van grondstoffen e.a. voor de gasproduktie, -distributie en voor de 
distributie van elektrische stroom was opgedragen — en de Amsterdamse 
verordening, die aan een centrale commissie voor het georganiseerd overleg 
met gemeentepersoneel de vaststelling overliet van bepaalde voorschriften 
met betrekking tot de rechtspositie van dit personeel.

De wet vormde echter voor de praktijk een belemmering: de Tielse 
verordening werd — nadat minister Kan in 1928 haar bestaan verdedigd had 
met een beroep op de behoeften van de praktijk — ingetrokken op aandringen 
van zijn opvolger Ruys de Beerenbrouck omdat zij in strijd met de Wet werd 
geoordeeld; aan de Amsterdamse verordening werd in een procedure door de 
Centrale Raad van Beroep in 1935 haar kracht ontnomen, waar de Raad 
besliste dat de besluiten van de centrale commissie rechtsgeldigheid misten 
omdat geen wetsbepaling de commissie de bevoegdheid gaf deze besluiten te 
nemen of de gemeenteraad het recht gaf zijn bevoegdheid terzake over te * 
dragen.

Pogingen om de wet aan te passen aan de behoeften van de praktijk mis­
lukten aanvankelijk: tevergeefs stelde de staatscommissie Oppenheim in 1920 
voor aan de Raad van gemeenten van tenminste 40000 inwoners de bevoegd­
heid te geven op voordracht van Burgemeester en Wethouders bestuurscom­
missies in te stellen. De desbetreffende suggestie werd door de regering niet 
overgenomen. Tevergeefs ook trachtte het kamerlid Van den Bergh in 1931 
via een amendement het toen aanhangige wetsvoorstel tot wijziging van de 
gemeentewet in die zin veranderd te krijgen, dat de Raad de commissies van 
bijstand zou kunnen machtigen bepaalde bevoegdheden in overleg met en 
onder verantwoordelijkheid van Burgemeester en Wethouders uit te oefenen.

1 s

19

De gemeenten gingen steeds meer gebruik maken van privaatrechtelijke 
vormen ter behartiging van openbare belangen. Vooral de stichtingsvorm werd 
veelvuldig gehanteerd teneinde bestuurs-, met name beheerstaken op te split­
sen en particulieren daarbij in te schakelen, hoewel een regeling op publiek­
rechtelijke grondslag verre de voorkeur verdiende.^® De Goede en Troostwijk 
hebben daaraan preadviezen gewijd voor de Vereniging in 1956.

De Goede haalt Meijers aan, die terzake sprak van de neiging om zich van 
lastige publiekrechtelijke bepalingen te “bevrijden”, van “omzeilen” en van 
“kronkelige wegen”.Troostwijk citeert Scholten, die zegt “te hopen, dat het 
misbruik van de stichting voor doeleinden van publiekrechtelijke aard een 
einde neemt”.Zelf hoopt hij, dat uit de toen op handen zijnde wijziging 
van de gemeentewet zou resulteren, “dat de privaatrechtelijke vormen van be­
sturen zonder wezenlijk bezwaar voor de te behartigen openbare belangen 
gemist kunnen worden”.De praktijk heeft geleerd, dat het gebruik van de 
stichtingsvorm na 1964 niet is afgenomen.
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Kort zij in dit kader verwezen naar de adviezen en rapporten met voorstellen 
voor de wijziging van de gemeentewet in de jaren vijftig.

Om “de onevenredig grote invloed ... van de gespecialiseerde ambtelijke 
diensten”^* tegen te gaan, verdere “vervreemding van de burgerij van be- 
stuursproblemen der plaatselijke gemeenschap”^® te voorkomen en “de idee 
der plaatselijke democratie”^® te realiseren achtte de staatscommissie De 
Quay het in 1955 ten aanzien van steden met meer dan 100.000 inwoners 
nodig “om maatregelen te treffen tot vergemakkelijking in de besluitvorming, 
teneinde de op dit punt toch reeds belemmerde efficiency van het grote 
stadsbestuur niet nog sterker te doen verminderen”.^’ Zij stelde daartoe voor 
de instelling mogelijk te maken van wijkraden en bijzondere raden die de 
Raad, Burgemeester en Wethouders en de Burgemeester van advies zouden 
kunnen dienen betreffende aangelegenheden respectievelijk bepaalde gedeel­
ten en bepaalde belangen van de gemeente betreffende, en waaraan ook 
verdere bevoegdheden — alleen voorzover de Raad en Burgemeester en 
Wethouders deze zelf bezaten — zouden kunnen worden toegekend, (behou­
dens de vaststelling van verordeningen te handhaven door strafbepaling of 
politiedwang of tot heffing van belasting). Tenminste twee leden van de bij­
zondere raden (maar niet de voorzitter) zouden dienen te worden aangewe­
zen buiten de Burgemeester en de leden van de Gemeenteraad. De instellings- 
verordening zou goedkeuring van Gedeputeerde Staten behoeven.
De commissie Van den Bergh — ingesteld door de Wiardi Beckmanstichting 
— vond in haar rapport Het bestuur van de grote gemeenten in 1959 de voor­
stellen van de commissie De Quay te beperkt.

Zij meende de oplossing van het probleem van de bestuursorganisatie van 
de gemeenten gevonden te hebben in de “structuurverordening”, een veror­
dening (goed te keuren door de Kroon) die in haar gedachten “de vier 
grootste gemeenten zullen dienen vast te stellen, de andere gemeenten met 
meer dan 100.000 inwoners kunnen vaststellen (en wellicht een aantal 
gemeenten met minder dan 100.000 inwoners en meer dan 50.000 inwoners 
zullen mogen vaststellen, als haar daartoe bij Koninklijk Besluit vergunning 
wordt verleend)”.’’ In deze structuurverordening zou de gehele bestuurs­
organisatie van de gemeenten die tot haar vaststelling bevoegd zouden zijn, 
dienen te worden vastgesteld, zoals het aantal leden van de Gemeenteraad, 
de mogelijke instelling van bijzondere organen met speciale taken, delegatie 
van bevoegdheden van de gemeenteraad aan andere organen, de bevoegdheid 
van vertegenwoordigers van deze organen hun voorstellen in de gemeenteraad 
toe te lichten, de mogelijkheid van de benoeming van niet-raadsleden tot wet­
houders en de mogelijkheid om in de genoemde bijzondere organen niet- 
ingezetenen van de gemeenten te benoemen (“om personen, die een positie 
innemen welke voor de ontwikkeling van het economische, sociale of culturele 
leven van een gemeente van grote betekenis is, maar die niet in de gemeente 
wonen, ook bij de verzorging van de gemeentelijke belangen te betrekken”).

Het verbaast, gezien haar voorzitter, niet dat de commissie de instelling 
van bijzondere (functionele) raden, met niet alleen adviserende maar ook
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bestuurlijke bevoegdheden, waaraan het behartigen van een of meer bepaalde 
gemeentelijke belangen kan worden opgedragen, van grote betekenis achtte en 
de instelling door de Gemeenteraad van bepaalde bestuurs- of beheerscommis­
sies bepleitte. In tegenstelling tot de functionele decentralisatie achtte de 
commissie voor de wijkraden op bestuurlijk terrein “bepaald zeer weinig 
toekomstmogelijkheden weggelegd”.^‘

De commissie Oud, die rapport uitbracht aan de Vereniging van Nederlandse 
gemeenten in 1959,^^ kon zich grotendeels met de voorstellen van de staats­
commissie verenigen, behoudens de door deze commissie voorgestelde 
beperking der regeling tot gemeenten met meer dan 100.000 inwoners, de 
voorgestelde goedkeuring van de instellingsverordening door Gedeputeerde 
Staten en het voorstel, dat van de bijzondere raad “tenminste twee leden, 
doch niet de voorzitter aangewezen (dienden te worden) buiten de Burge­
meester en de leden van de Raad”. De commissie Oud wenste dat aan alle 
gemeenten “gelijke kansen” zouden worden gegeven, dat voorafgaande goed­
keuring achterwege bleef op een “zo bij uitstek interne aangelegenheid” en 
dat naast niet-raadsleden in de bijzondere raden “steeds een redelijke vertegen­
woordiging van raadsleden zitting zal hebben” om te voorkomen dat alle 
leden — behalve de voorzitter — niet-raadsleden zouden zijn.^^ Zij had — ook 
hier kan dat gezien haar voorzitter geen verbazing wekken — reserve tegen de 
overdracht van bestuursbevoegdheden aan de bijzondere raden, waar zij 
stelt dat het voorstel - De Quay het zal “mogelijk maken op bescheiden wijze 
te beginnen, bijv. door aan bijzondere raden aanvankelijk alleen adviserende 
bevoegdheden toe te kennen. Later kunnen aan deze raden desgewenst ook 
bestuursbevoegdheden worden overgedragen”.^** Aan de instelling door de 
Gemeenteraad van bestuurscommissies had de commissie geen behoefte. 35

De drie commissies vonden alle, dat de taak van de Gemeenteraad als be­
stuursorgaan was verzwakt, dat de Raad meer aandacht zou moeten kun­
nen geven aan de grote lijnen van beleid en dat burgers — niet raadsleden — 
met name niet ambtelijke deskundigen — in het bestuur actief moesten 
kunnen participeren. Zij waren het erover eens dat het — toen — bestaande 
wettelijke systeem, dat alleen de instelling toeliet van raadscommissies — 
bestaande uit raadsleden en met uitsluitend adviserende bevoegdheid — daar­
toe onvoldoende was. De instelling van functionele- en wijkraden — ter 
advisering van de gemeentelijke organen, met de mogelijkheid daaraan be­
stuursbevoegdheden over te dragen — moest de oplossing brengen voor het 
gesignaleerde onvoldoende functioneren van het gemeentelijke apparaat.

Het wetsontwerp, dat Minister Toxopeus in 1962 aan de Tweede Kamer 
presenteerde
Wethouders en door de Burgemeester in te stellen commissies van advies 
uitsluitend aan Burgemeester en Wethouders, respectievelijk de Burgemeester 
en door de Gemeenteraad op voorstel van Burgemeester en Wethouders in 
te stellen vaste commissies van advies en bijstand aan Burgemeester en Wet­

36 was zeer simpel van opzet: naast door Burgemeester en
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houders werd in één regeling in Titel II A de Gemeenteraad de mogelijkheid 
gegeven commissies in te stellen voor de behartiging van bepaalde belangen 
met adviserende en/of andere bevoegdheden, voor bijzondere taken of voor 
delen van de gemeente.

Het wetsontwerp ging uit van het beginsel, dat de Raad bij de instelling 
en samenstelling van de commissies geheel moest worden vrijgelaten. Het 
kende geen beperking in de regeling met betrekking tot de toekenning van 
andere dan adviserende bevoegdheden aan een commissie behoudens het be­
paalde in artikel 63 van de wet.

Aan de Raad diende ter regeling te worden overgelaten — indien nodig met 
betrekking tot de aan de commissie toegekende bevoegdheden — de werk­
wijze van de commissie, de openbaarheid der vergaderingen, de voorbereiding, 
uitvoering en openbaarmaking van haar besluiten.

De minister meende, dat de eenheid van het gemeentelijk beleid niet in 
gevaar zou komen en vreesde geen onoverzichtelijkheid in het bestuur van het 
voorgestelde stelsel, waar de gemeentebesturen in de instellingsverordening 
terzake regelingen zouden kunnen opnemen met name een “doeltreffende 
regeling van het toezicht op de besluiten der Commissies”. Gedeputeerde 
Staten zouden erop moeten toezien “dat het toezicht van de Raad en van 
Burgemeester en Wethouders op de commissie in voldoende mate is afgestemd 
op de aan de commissies toegekende bevoegdheden.

Het wetsontwerp liet de gemeenten geheel vrij “in de samenstelling van de 
commissies, die met een gerust hart aan de gemeenteraad kon worden overge­
laten”. Geen beperking dus ten aanzien van het aantal niet-raadsleden of niet- 
ingezetenen.

Het ontwerp was in overeenstemming met de eerste richtlijn uit het 
rapport van de Commissie territoriale decentralisatie van 1961: “De aan 
de lagere besturen toegekende bevoegdheden dienen zo min mogelijk aan 
beperkingen te worden onderworpen (...).

Amendementen van de kamerleden Kolfschoten en Voogd zorgden ervoor 
dat het ontwerp gewijzigd tot wet werd vastgesteld. Kolfschoten vreesde dat 
de Gemeenteraden van de nieuwe door het ontwerp geboden mogelijkheden 
geen gebruik zouden maken uit beduchtheid voor verstoring van de eenheid 
en continuïteit van het bestuur. Naar zijn oordeel zou een gemeenteraad het 
van belang achten en zou het “van prudentie getuigen” als de wetgever zou 
voorschrijven, dat in functionele of bijzondere commissies een lid van het 
dagelijks bestuur van de gemeente of één of meer raadsleden als lid zouden 
moeten worden opgenomen, indien bevoegdheden van de Raad en van Burge­
meester en Wethouders aan haar zouden worden toegekend.De Kamer 
volgde hem. Aldus kwam het derde lid van artikel 63 in de wet. Het amende­
ment Voogd heeft het tweede lid van artikel 64 tot resultaat gehad; de 
regeling van de openbaarheid van de vergaderingen van de commissie, wanneer 
aan haar bevoegdheden van de Raad zijn toegekend.

De nieuwe wettelijke bepalingen hadden ten doel de afstand tussen bestuur 
en bestuurden te verkleinen, het inschakelen van deskundigen in het bestuur
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te bevorderen, verambtelijking en overbelasting van het bestuur te vermin­
deren. “Revolutionaire ontwikkelingen door dit wetsontwerp” dienden niet 
te worden verwacht, aldus het Eerste Kamerlid Troostwijk, “maar het open­
breken van de gemeentewet op dit stuk biedt goede perspectieven voor niet- 
verambtelijkt gemeentebestuur.»40

3 Het commissiestekel na 1964

Zoals in de inleiding naar voren gebracht, hebben de Gemeenteraden welis­
waar gebruik gemaakt van de gelegenheid niet-raadsleden in adviescom­
missies te benoemen, doch slechts in geringe mate de mogelijkheid aangegre­
pen om aan commissies, ingesteld op grond van artikel 61, bestuursbevoegd­
heden over te dragen.

De stichtingsvorm ter behartiging van publiekrechtelijke belangen nam na 
1964 geenszins in populariteit af.

Schreef Leemans tien jaar geleden, dat het succes van wijkraden beperkt 
ook thans nog dient te worden geconstateerd, dat binnengemeente-4 1

was,
lijke territoriale decentralisatie slechts inbeperkte mate heeft plaatsgevonden.42

In december 1971 hadden, blijkens mededeling van de Minister van Binnen­
landse Zaken 82 gemeenten tezamen in totaal 117 functionele commissies 
ingesteld waaraan op grond van artikel 63 bevoegdheden waren overgedrag- 

In september 1975 waren deze aantallen blijkens de Memorie van43
gen.
Antwoord bij het wetsontwerp tot wijziging van de Provinciewet respectieve-

44lijk 195 en 264.

Naast deze cijfers staan thans de uitkomsten van het door de VNG verrichte 
onderzoek. Deze cijfers, die betrekking hebben op commissies ex art. 61, la, 
gemeentewet, waarin tevens “burger-leden”, niet-raadsleden zitting hebben, 
zijn daarom zo interessant omdat zij een beeld geven van wat werkelijk is 
verwezenlijkt van de bedoelingen van de wetgever in 1964. Het ging er immers 
in 1964 om de afstand tussen bestuur en bestuurden te verkleinen, om bur­
gers in het bestuur te doen participeren en om te delegeren, wat werkelijk 
gedelegeerd kan worden.

Van de door de VNG in 1977 getelde 384 functionele commissies met 
“burgerleden” bleken er 198 beheersbevoegdheid te hebben, van welk aantal 
33 ook op bepaalde beleidsgebieden beleidsbeslissingen mochten nemen, 
terwijl 11 andere niet-beheers-commissies eveneens deze bevoegdheid hadden. 
Op het totaal der gemeenten in Nederland lijken deze laatste cijfers waar­
lijk niet revolutionair.

Functionele commissies blijken vooral voor te komen op de gebieden 
van sport en recreatie, culturele zaken en onderwijsaangelegenheden. De 
Minister stelde dit in de Memorie van Antwoord op het wetsontwerp tot wij­
ziging van de Provinciewet. Het wordt door de enquête van de VNG beves­
tigd.46
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Als men de jaren na 1964 overziet moet men vaststellen, dat de doeleinden, 
welke bij de wetswijziging van 1964 voorzaten, niet zijn verwezenlijkt. Dat 
werd ook geconstateerd in het literatuurrapport van het Instituut voor 
Bestuurswetenschappen.

Voor het geringe effect van de wetswijziging van 1964 worden verschillende 
redenen aangegeven:
— in het algemeen heeft de Raad niet veel neiging zijn bevoegdheid over te 
dragen. “De zuiver menselijke eigenschap, dat men gesteld is op het behoud 
van bevoegdheden, is ook onze raadsleden niet vreemd”, aldus Oud. 
traditionele werkwijze van gemeentebestuurders en gemeenteambtenaren zou 
weerstand bieden tegen verandering”*^;
— beduchtheid voor aantasting van de “eenheid” en “slagvaardigheid” van 
het gemeentelijk bestuur; gewaakt zou moeten worden tegen een “ontbinding 
in factoren van de totale bestuurstaak”welke het gevolg zou kunnen zijn 
van commissies die doel op zichzelf zouden worden”*^ ;
— de geringe neiging om de vertegenwoordiging die de raadsleden is toever­
trouwd, te moeten delen met een aantal burgers die niet politiek kleur hebben 
bekend. Door deze “overheersende invloed van de factor van politieke verte­
genwoordiging” wordt de zakelijke doelmatigheid ernstig geschaad, aldus 
Leemans”*®;
— de vrees, welke volgens Ten Berge bij gemeentebestuurders zou bestaan 
voor conflicten en polarisatie. “Er bestaat de angst, dat men met dorpsraden, 
wijkraden en functionele raden als het ware officiële actiegroepen in het leven 
roept.

Men kan zich afvragen of de vrees, welke Ten Berge signaleert gegrond is. 
Immers het bestaan van overheidsbevoegdheden op een bepaald terrein stimu­
leert op zichzelf reeds de organisatie van de op dat terrein bestaande parti­
culiere belangen.^* Het creëren van een samenhang tussen overheid en maat­
schappelijke organisaties middels commissies zal depolariserend kunnen 
werken.

4 7

48 Ook de
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Zijn de mogelijkheden van artikel 61, la, gemeentewet na 1964 weinig 
gebruikt, geconstateerd kan worden dat de — zo ongewenst geachte — 
stichtingsvorm ter behartiging van publieke belangen veelvuldig is en wordt 
gehanteerd. Ten Berge heeft daaraan uitvoerige beschouwingen gewijd.Hier 
zij volstaan met een paar opmerkingen.

De jurisprudentie van de Kroon na 1966 laat zien, dat de stichtingsvorm 
alleen kan worden toegelaten, indien zij bijzonder aangewezen wordt geacht. 
Het is aan de gemeenten dat te bewijzen. Een vrije keuze tussen de stichtings­
vorm en de instelling van een functionele commissie is er niet. Gewezen zij 
op het K.B. van 3.11.1966 nr. 6 inzake de gemeenten Mijdrecht, Vinkeveen 
en Waverveen en Wilnis en het K.B. van 1.3.1974 nr. 40 inzake Vlissingen 
(resp. O.B. 1967 III 2, 3 no. 25776 en A.R.B. 1974/228).
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Opmerkelijk daarom zijn de onderzoekresultaten van de VNG: na 1964 
werden er 207 stichtingen opgericht. Blijkens de vraagstelling van de VNG 
zijn dat stichtingen, die zijn aan te merken als “functioneel” en als zodanig 
als alternatief kunnen worden beschouwd van functionele commissies, dus 
ook adviserende bevoegdheid kunnen hebben. Volgens de opgaven der ge­
meenten bestonden er 73 met gelijke bevoegdheden voor 1964.

Van 1964-1970 werden in totaal 81 van zulke stichtingen, in 1976 alleen 
al 50 opgericht. De cijfers laten zien, dat de stichtingsvorm vooral populair 
is bij gemeenten tussen de 20.000-50.000 inwoners.

De stelling van Ten Berge, dat de strengheid, waarmee van provincie tot 
provincie aan artikel 234 gemeentewet de hand wordt gehouden, verschilt, 
lijkt inderdaad gegrond.

Stichtingen worden vooral aangetroffen in Zuid-Holland (78 van de door 
de VNG getelde), in veel mindere mate in Brabant (30), Noord-Holland (27), 
Friesland (28), terwijl in Zeeland er slechts één werd opgegeven. Zij functio­
neren vooral op de gebieden van sport en recreatie, welzijnszorg, voorlichting 
en culturele aangelegenheden.

Met Ten Berge vermoed ik, dat de bezinning bij de gemeenten op de 
betekenis van artikel 234 niet altijd even intensief plaatsvindt en dat dat ook 
geldt voor het toezicht door (een aantal) colleges van Gedeputeerde Staten.

53

54

Werd de stichtingsvorm ter behartiging van gemeentelijke openbare belangen 
reeds voor het in werking treden van de artikelen 61 e.v. in 1964 algemeen 
afgekeurd, de ongewenstheid ervan — het toezicht is moeilijk en de openbaar­
heid vaak zoek —neemt waar stichtingen tevens veelal als adviesinstanties 
van de gemeentelijke overheid fungeren, toe in het zicht van de nieuwe Wet 
Openbaarheid van Bestuur. Immers deze wet zal — zo het wetsontwerp na de 
laatste nota van wijzigingen, waarin in artikel 3 “adviesinstanties” is gewijzigd 
in “adviescommissies” aldus wet wordt —uitsluitend ten aanzien van advie­
zen van adviescommissies de verplichting tot openbaarmaking kennen.

Had men ten aanzien van de commissies op grond van art. 61, la in 1964 
hoge verwachtingen — al vermoedde men aarzeling bij de overdracht van 
bevoegdheden — ten aanzien van de instelling van wijkraden waren die ver­
wachtingen lager gestemd. Het succes van wijkraden was, zeker vóór 1964, 
zeer beperkt.®’ Voorzover er wijkraden waren ingesteld, leidden zij 
kwijnend bestaan”.®® De wijkraden, welke Rotterdam aanvankelijk in 1947 
kende, hadden geen bloeiend leven. Dat had ook niet de gemeenschapsraad 
van Zuilen, ingesteld bij de wet bij de samenvoeging van Zuilen met Utrecht 
en opgeheven in 1964.

Mede op grond van het mislukken van deze gemeenschapsraad — aan de 
nieuwe gemeente Utrecht als “een koekoeksjong 
gesteld, dat gemeenschapsraden/wijkraden niet aan (nieuwe) gemeenten 
moesten worden opgedrongen. De gemeenten moesten vrij zijn zelf te bepalen
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of zij wijkraden op grond van artikel 61 wensten 
heden — of niet.

De gemeenten hebben na 1964 van deze vrijheid weinig gebruik gemaakt. 
Dat is mede reden geweest, dat de wetgever in wetten tot gemeentelijke 
herindeling Gemeenteraden verplicht gemotiveerd aan G.S. mee te delen of 
en zo ja op welke wijze zij aan de artikelen 61-64 f van de gemeentewet 
uitvoering hebben gegeven. Een bepaling dienaangaande kwam voor het eerst 
voor in de wet van 21 oktober 1970, Stb. 592 tot gemeentelijke herindeling 
van het eiland Tholen. Eenzelfde bepaling wordt aangetroffen in de latere 
wetten tot gemeentelijke herindeling van Noord-West Overijssel (van 15 juni 
1972, Stb. 442) en de Zaanstreek (van 13 juli 1973, Stb. 326). Zoals 
Helmstrijd/Troostwijk opmerken ligt hierin de wens van de wetgever besloten 
dat de desbetreffende gemeenteraden onverplicht tot decentralisatie over-

en zo ja met welke bevoegd-

60
gaan.

Een inventarisatie van de Wiardi Beckmanstichting leert, dat in 1970 in 
4 Nederlandse gemeenten in totaal 5 wijkraden in de zin van artikel 61 van 
de gemeentewet bestonden. Op andere basis dan art. 61 waren er nog 15 
“publiekrechtelijke wijkraden”: 1 in Zutphen, 3 in Haarlemen 11 in Rotter­
dam. Geen van hen had bestuurlijke bevoegdheden.®'

De territoriale binnengemeentelijke decentralisatie op grond van artikel 61 
heeft in de jaren na 1970 wel veld gewonnen. Gewezen zij op de in 1972 inge­
stelde deelgemeenteraden van Rotterdam en de wijkraadverordeningen van 
Haarlem, Zaanstand, Apeldoorn en Amersfoort. Ook bij deze wijkraden/ 
deelgemeenteraden staat de adviserende bevoegdheid centraal.®^ In Rotterdam, 
Zaanstad en Amersfoort zijn aan deze raden ook bestuursbevoegdheden 
overgedragen. Daarbij is Zaanstad het verst gegaan waar verlening van hinder­
wetvergunningen, de uitwerkings- en wijzigingsbevoegdheid van bestemmings­
plannen op grond van art. 11 Wet op de Ruimtelijke Ordening en het geven 
van vrijstellingen op grond van de artikelen 15, 17 en 18 van die wet aan 
wijkraden worden toevertrouwd.

Na een onderzoek over de vraag welke bevoegdheden aan eventueel in te 
stellen wijkraden zouden kunnen worden overgedragen en of en zo ja hoe 
deconcentratie van gemeentelijke diensten daarmee gepaard zou dienen te 
gaan®”* overweegt Amsterdam thans de instelling van wijkraden.

In het kader van dit preadvies zal niet worden ingegaan op de deconcen­
tratie van gemeentelijke diensten, welke met de binnengemeenteliijke de­
centralisatie gepaard zou dienen te gaan.

63

65

Overziet men de ontwikkeling van de binnengemeentelijke decentralisatie 
na 1964, dan dient te worden gesteld, dat het aantal functionele commissies, 
op grond van artikel 61, la, vanaf 1964 is toegenomen, doch dat de gemeen­
tebesturen niet erg geneigd zijn gebleken bevoegdheden over te dragen.

Deze tegenzin verbaast temeer, aldus Leemans, omdat de raden wel bereid 
zijn om het beheer van bepaalde activiteiten toe te vertrouwen aan stichtingen.
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in welker bestuur burgers zitting hebben en waarover de raad een goed deel 
van zijn zeggenschap heeft verloren. De reden van deze verbazing van Leemans 
is, zoals bleek, niet weggenomen.

Dat aan artikel 61, Ib gemeentewet zo weinig toepassing werd gegeven is 
zonder twijfel eveneens mede veroorzaakt door de te geringe neiging van 
gemeenteraden tot overdracht van bestuurlijke bevoegdheden. Dat heeft 
tot gevolg, dat vanuit de wijken stellig minder belangstelling voor de instel­
ling van wijkraden bestaat dan anders het geval zou zijn.®* Juist overdracht 
van beheers- en bestuursbevoegdheden dient te worden gezien als een voor­
waarde voor de levensvatbaarheid en goede functionering van wijkraden.

Dat werd door de regering onderkend in de nota betreffende de bestuur­
lijke organisatie,®^ waar ten aanzien van grote gemeenten wordt gesteld 
dat binnengemeentelijke decentralisatie “stellig ten goede (kan) werken, 
mits deze dan ook (...) gepaard gaat met de overdracht van reèle bevoegd­
heden en redelijke financiële middelen ter beschikking staan.”

3.1 Samenstelling van de commissies; representanten en deskundigen

De wetswijziging van 1964 maakte, zoals gesteld, het betrekken van niet- 
raadsleden bij het bestuurswerk mogelijk door hen deel te doen uitmaken 
van adviescommissies, 
brengen:
— burgers, niet-raadsleden, welke zich bij het bestuur betrokken voelden, 
zouden hun bijdrage aan de omvangrijk geworden bestuurstaak kunnen 
leveren en aldus de taak van het gemeentebestuur kunnen verlichten;
— deskundigen zouden kunnen worden ingeschakeld daar waar de toege­
nomen specialisatie op het bestuursterrein dat vroeg;
— de betrokkenheid van burgers en organisaties bij het bestuur zou kunnen 
worden “gekanaliseerd”; groeperingen zouden in het bestuur kunnen worden 
geïntegreerd.

68 Dat zou verschillende voordelen met zich kunnen

69

Door het opnemen van burgers — representanten van groeperingen en des­
kundigen — in de commissies zou de bestuurskracht van de gemeentebestu­
ren kunnen worden vergroot.^® Bovendien zouden daardoor beslissingen van 
het gemeentebestuur waar nodig meer aanvaardbaar kunnen worden gemaakt. 
Scholten noemt terecht “legitimatie” een belangrijke functie van adviseren. 
Niet alleen is een beslissing beter te verdedigen “indien uit een advies blijkt 
dat de nodige informatie aanwezig was en dat daar logische en aanvaardbare 
conclusies uit zijn getrokken”, ook het feit “dat een advies is opgesteld door 
‘deskundigen’ of ‘belanghebbenden’ maakt het conform het advies gevoerde 
beleid op zichzelf in onze cultuur beter verdedigbaar”.^’

Reeds uit het door de VNG getelde landelijk totaal van commissies ingesteld 
op grond van artikel 61a blijkt, dat de mogelijkheden van artikel 61a door de
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meeste gemeentebesturen niet zijn uitgebuit. Men kan zich bovendien afvra­
gen of — waar wèl adviescommissies zijn of worden ingesteld — de samen­
stelling daarvan adequaat is geschied of geschiedt. In dit verband is het op­
vallend, dat de VNG in den lande slechts 10 commissies voor beroep- en 
bezwaarschriften telt, waarin niet-raadsleden zitting hebben. Men zou 
wensen, dat met het oog op de rechtsbescherming van de burger juist in com­
missies voor beroep- en bezwaarschriften naast leden van de gemeenteraad een 
deskundige (niet-raadslid) op het gebied van het administratieve recht zou 
worden opgenomen, zoals bijv. de gemeente Ouder-Amstel enige jaren geleden 
deed door A.D. Belinfante (bovendien niet-ingezetene van de gemeente) als 
voorzitter van haar commissie voor de beroepschriften te benoemen. Gewezen 
zij ook op de samenstelling van de tot beslissing bevoegde commissie voor de 
beroepschriften van de gemeente Leiden, waarin naast raadsleden deskundi­
gen zitting hebben. Weinig gemeenten echter hebben deze goede voorbeelden 
gevolgd.

De samenstelling van een adviescommissie — een opnemen daarin van ver­
tegenwoordigers van organisaties dan wel van deskundigen — is uiteraard 
afhankelijk van het beleidsterrein, waarmee de commissie zich moet bezig­
houden en van het doel waartoe zij is ingesteld. In een adviescommissie 
voor jeugd en jongerenwerk zullen veeleer representanten van organisaties 
worden opgenomen dan deskundigen “zonder achterban”, terwijl deze 
laatsten op hun plaats lijken in de genoemde commissie voor beroep- en 
bezwaarschriften en bijv. planschadecommissies.

Wil men inderdaad bereiken, dat geïnteresseerde burgers, niet-raads­
leden, bij het bestuurswerk middels adviescommissies worden betrokken, 
wil men representanten van organisaties invloed geven op het bestuursbeleid 
en gebruik maken van de kennis en het inzicht welke deskundigen uit hoofde 
van hun vak hebben, dan dient dat zijn weerslag te vinden op de samen­
stelling van de adviescommissies.

Volgens de uitkomsten van de enquête van de VNG zijn in 32,3% van de 
getelde commissies deskundigen opgenomen (in 9,9% uitsluitend deskun­
digen, in 23,4% deskundigen naast anderen) en in 61,5% der commissies 
vertegenwoordigers van organisaties (32,6% der commissies zijn uitsluitend 
uit representanten van organisaties samengesteld).

Over het aantal leden, dat een commissie zou dienen te tellen is moeilijk 
een oordeel te geven. Wel is het raadzaam dat in beginsel het aantal zo 
beperkt mogelijk wordt gehouden en dat de gemeentebesturen zich bij de 
instelling van de commissie daarop bezinnen. In een grote gemeente — waar 
veelal het aantal organisaties op een bepaald terrein groter is dan in een kleine 
gemeente — zal een commissie spoedig meer leden tellen dan in een kleine 
gemeente. Echter, hoe meer leden-representanten van organisaties hoe 
moeilijker het kan worden tot besluitvorming te komen. Verwezen zij in dit
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verband naar Amsterdam, waar de Raad voor de Stedebouw 20 tot 30 leden 
telt. De Kunstraad telt er nog meer: 60 a 75. Een aantal gemeenten heeft in 
een algemene verordening op bevoegdheden en samenstelling van commissies 
als bedoeld in artikel 61a het ledental beperkt tot maximaal 5. 72

In een groot aantal commissies zijn ook ambtenaren als lid opgenomen. 
Met Van der Burg acht ik een lidmaatschap van ambtenaren van adviescom­
missies — waar het gaat om externe advisering — niet juist. Hetgeen hij daar­
over schrijft met betrekking tot adviesorganen aan de rijksoverheid geldt 
evenzeer voor adviesorganen aan de gemeentelijke overheid.Enerzijds moet 
worden voorkomen, dat de ambtenaar — die werkzaam is op het terrein waar­
op de commissie adviseert — in een dubbelrol wordt gebracht: naast het zijn 
van interne beleidsvoorbereider, het zijn van adviseur door middel van een 
commissie welke over het te voeren beleid (van buiten het overheidsapparaat) 
adviseert.

Waar het — aldus ook Van der Burg — wezenlijk is voor advisering, dat 
anderen dan de beslisser een oordeel geven, zodat deze anderen ook de moge­
lijkheid moeten hebben zelfstandig tot een oordeel te komen, horen ambte­
naren die een aandeel hebben in de interne besluitvorming in een adviescom­
missie niet thuis.

Anderzijds moet het bestuursorgaan, dat de beslissing moet nemen, voor­
komen, dat het — gezien de inbreng die de ambtenaren in de commissie 
hebben — de vrijheid in zijn oordeelsvorming geweld aan doet of verliest. 
Het verantwoordelijk bestuursorgaan moet het risico vermijden, dat het 
advies door de inbreng van de ambtenaren wordt beïnvloed, en daardoor naar 
buiten toe snel “verdacht” is.

Aan commissies met ambtenaren-leden kleeft thans ook het bezwaar, dat 
hun adviezen aan de werking van de Wet Openbaarheid van het Bestuur zullen 
ontkomen. Adviezen van commissies, die adviseren over het te vormen 
beleid, waarin één ambtenaar zitting heeft uit hoofde van zijn functie, zullen 
immers niet verplicht openbaar gemaakt hoeven te worden. Dit kan slechts 
het risico van het verdacht zijn van het advies vergroten. Crince Le Roy heeft 
over het wantrouwen tegen de beslotenheid waarachter zich het bestuurs- 
gebeuren voltrekt behartigenswaardige woorden geschreven.’^ Vermeldens­
waard in dit verband is, dat in ca. 40% van de door de VNG getelde com­
missies ambtenaren als lid zitting hebben. Men zou wensen, dat het aantal 
ambtenaren-leden in de toekomst afneemt.

74

76

3.2 Taken van de commissies; overdracht van bestuursbevoegdheden

Verschillende motieven kunnen tot de instelling van commissies leiden:
— een probleem is zo nieuw of zo moeilijk dan wel politiek zo beladen, dat 
het gemeentebestuur geen beslissing durft te nemen zonder zich te hebben 
doen adviseren door deskundigen of representanten van organisaties, die met 
dat probleem te maken hebben;
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— het gemeentebestuur wenst door het verkrijgen van een advies en/of toet­
sing van zijn ideeën aan dat van deskundigen en/of representanten van organi­
saties de aanvaardbaarheid van de te nemen beslissing te vergroten;^’
— het gemeentebestuur wenst door de instelling van een adviescommissie een 
beslissing uit te stellen dan wel af te schuiven dan wel mogelijke tegenstanders 
in te kapselen. 78

“De participanten aan een commissie, de leden maar vooral ook de achter hen 
staande groeperingen, moeten de bereidheid bezitten en de inzet tonen om 
via de commissie iets tot stand te brengen”, aldus Ten Berge.’® Dat houdt 
echter in, dat de Gemeenteraad zijnerzijds bij de instelling van een com­
missie de mogelijkheden moet creëren dat aan die eis kan worden voldaan. 
De leden van de commissie moeten weten waar ze aan toe zijn, wat van hen 
wordt verwacht. Dat betekent dat vóór het instellen van de commissie in 
ieder geval de problemen waarover de commissie zich moet beraden aanwezig 
en duidelijk gedefinieerd moeten zijn.®° Het doel waartoe de commissie 
wordt ingesteld, de taak welke de commissie meekrijgt en haar bevoegdheden 
moeten in de instellingsverordening duidelijk omschreven zijn.

Een actieve inzet van commissieleden en een goed functioneren van com­
missies kunnen moeilijk worden verwacht, indien de functie van de commissie 
in werkelijkheid blijkt te zijn de door Scholten genoemde “ijskastfunctie” 
dan wel de “afschuiffunctie” of “inkapselingsfunctie”. Commissies dienen 
niet te worden ingesteld of te fungeren als “window-dressing”.®' Daartoe zijn 
de bepalingen 61 e.v. van de gemeentewet niet gegeven.

Waar gemeenten een algemene verordening betreffende commissies met 
adviserende bevoegdheid kennen, dient de Gemeenteraad bij het instellings­
besluit, het doel van de instelling van de commissie, de problemen waarover 
advies wordt gevraagd, de taak en de bevoegdheden zorgvuldig te omschrijven.

Een regelmatige discussie in de Gemeenteraad over de functionering van 
ingestelde commissies zou zinvol kunnen zijn. Men zou regelmatig dienen na 
te gaan of een commissie nog wel beantwoordt aan het doel waartoe zij is 
ingesteld.

Men zou een verschuiving in functie van de commissie naar die van 
“window-dressing” tijdig moeten kunnen signaleren. Zo’n discussie zou 
kunnen plaatsvinden op basis van een jaarverslag van de commissie. Geconsta­
teerd moet worden, dat de meeste gemeenten een verplichting voor commis­
sies tot het uitbrengen van een jaarverslag niet kennen. Het lijkt raadzaam, 
zo’n verplichting in de instellingsverordening of het instellingsbesluit wel op 
te nemen.

De meeste commissies, ingesteld op grond van artikel 61 zijn adviserende 
commissies, die gevraagd en ongevraagd adviezen (kunnen) uitbrengen. Een 
aantal heeft naast een adviestaak ook een beheerstaak. Van een ruimschoots 
gebruik maken door Gemeenteraden van de mogelijkheid bestuursbevoegd­
heden aan 61a commissies over te dragen — het is hiervoor reeds gesteld — is
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echter geen sprake.®^ Dat is te betreuren. Immers meer dan het geven van een 
adviserende taak, is het verlenen van bestuursbevoegdheid aan commissies 
een middel om burgers niet-raadsleden bij het bestuur te betrekken. Over­
dracht van bestuursbevoegdheden geeft het gemeentebestuur bovendien de 
gelegenheid zich vooral bezig te houden met “het grote werk” en het uitstip­
pelen van “de grote beleidslijnen”,®® zoals voor en bij de wetswijziging van 
1964 reeds werd aangevoerd.

Bij overdracht van bestuursbevoegdheden aan commissies zal uiteraard 
moeten worden voorkomen, dat het bestuursbeleid wordt verbrokkeld, de 
eenheid in het beleid verloren gaat. De wet geeft in het artikel 63 daartegen 
al enige bepalingen; niet overgedragen mogen worden de bevoegdheden tot 
het vaststellen van de plaatselijke begroting en van afzonderlijke begrotingen 
als bedoeld in artikel 253, het voorlopig vaststellen van rekeningen als 
bedoeld in de artikelen 257 en 265, het vaststellen van verordeningen, door 
strafbepaling of politiedwang te handhaven®'* en het heffen van andere belas­
tingen dan die, genoemd in artikel 275, terwijl voorts bij overdracht van 
bevoegdheden van de Raad tenminste één raadslid van de in te stellen com­
missie moet deel uitmaken.

De Raad zal bovendien garanties dienen te scheppen voor een goede in­
passing van de overgedragen bevoegdheden in het totale gemeentelijke be­
leid.SS Daartoe is toezicht op de werkzaamheden van de commissies onont­
beerlijk. Dat toezicht dient met zich te brengen dat de Raad besluiten van 
commissies kan schorsen en/of vernietigen indien zij in strijd worden geoor­
deeld met het algemene door de Raad of Burgemeester en Wethouders 
gevoerde of uitgestippelde beleid. Wanneer aldus in de instellingsverordening 
waarborgen worden gegeven voor een goede coördinatie van de werkzaam­
heden van de commissie met die van de Raad, Burgemeester en Wethouders 
en/of andere commissies en een goede controle op de besluiten van de com­
missie, zal kunnen worden voorkomen, dat de eenheid van het bestuur wordt 
aangetast. Commissies met bestuursbevoegdheden zullen dan kunnen bijdra­
gen aan de bestuurskracht van gemeentebesturen, die zich — van een aantal 
taken ontlast wetend — vooral kunnen bezig houden met “het grote werk”.®®

3.3 Werkwijze der Commissies; wijze van adviseren

Artikel 64 van de gemeentewet bepaalt dat de Gemeenteraad (voorzover 
nodig) de werkwijze van commissies moet regelen, indien hun andere dan 
adviserende bevoegdheden worden verleend. De wet kent geen voorschriften 
met betrekking tot de werkwijze van commissies, ingesteld op grond van 
art. 61, la, waaraan uitsluitend adviserende bevoegdheid wordt toegekend. 
Toch is de werkwijze van deze commissies evenzeer van belang. Voorzover 
in het kader van deze studie kon worden nagegaan is zij veelal (zeer) summier 
geregeld. Aan de werkwijze der commissies zou in de instellingsverordeningen
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zorgvuldig aandacht moeten worden gegeven reeds om de volgende redenen:
— de leden van de commissie dienen te weten op welke wijze zij te werk 
kunnen gaan en welke hulpmiddelen zij bij de voorbereiding van het advies 
kunnen krijgen;
— de Gemeenteraad en B. en W. dienen de zekerheid te hebben, dat het 
advies op zo goed mogelijke wijze tot stand komt;
— de bestuurden, met name de belanghebbenden, dienen te weten hoe het 
advies tot stand komt, omdat de besluitvorming na, doch mede aan de hand 
van, dat advies hen raakt. 86

Overleg over de in de verordening op te nemen bepalingen zou, indien moge­
lijk, vooraf dienen plaats te vinden met de in de commissie te benoemen leden 
of de organisaties die daarin vertegenwoordigd zullen worden. Voorkomen 
immers moet worden dat door een eenzijdig opleggen van bepalingen af­
breuk zou worden gedaan aan een doelmatig functioneren van de commissie. 87

Een adviescommissie dient zo doelmatig mogelijk te kunnen werken. Dat 
brengt met zich mee, dat zij dient te kunnen beschikken overeen ambtenaar- 
secretaris (niet lid van de commissie). Haar advies zal mede moeten zijn 
gebaseerd op een analyse van het haar voorgelegde probleem waarbij veelal 
informatie vanuit en bijstand doorbet ambtelijk apparaat onontbeerlijk zijn.
Zij moet die informatie en die bijstand kunnen verkrijgen. Zij moet ook — 
indien haar taak dat nodig zou maken — belanghebbenden en/of deskundigen 
kunnen horen.

Adviezen worden gevraagd ten behoeve van de besluitvorming. Uitblijven 
van advies kan ongewenst uitstel van besluitvorming met zich brengen. 
Daarom zou in de verordening een termijn moeten worden opgenomen, waar­
binnen een gevraagd advies moet worden uitgebracht.Van die termijn zou 
alleen om gewichtige redenen mogen worden afgeweken. Betreft het advies­
commissies, waarvan de vergaderingen en besluiten niet op grond van artikel 
64 verplicht openbaar zijn, dan zou de verplichting daartoe — in ieder geval 
ten aanzien van de uit te brengen adviezen — in de verordening dienen te 
worden neergelegd, hetgeen overigens in vele gemeenten geschiedt.

Als bouwsteen voor de besluitvorming dient het advies openbaar te zijn. 
Wanneer de Wet Openbaarheid van Bestuur in werking treedt zal die ver­
plichting ten aanzien van adviezen over te vormen beleid weliswaar een wet­
telijke zijn, maar omdat zij zich niet uitstrekt over de — vele — commissies 
waarin ambtenaren uit hoofde van hun functie zitting hebben — de onge- 
wenstheid daarvan is hiervoor gesteld — zal de Gemeenteraad er goed aan 
doen met betrekking tot de openbaarheid van de adviezen (aanvullende) 
regels te stellen.

Om het functioneren van de commissie te kunnen beoordelen, om na te 
kunnen gaan of de commissie nog wel beantwoordt aan het doel waartoe zij 
is ingesteld, zou — het is hiervoor reeds bepleit — jaarlijks door de commis­
sie verslag moeten worden gedaan van haar werkzaamheden.
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Is een goede werkwijze van de commissie van belang voor een doelmatig 
functioneren, evenzeer zijn van belang de normen waaraan het advies dient 
te voldoen, en de richtlijnen welke ten behoeve van het uit te brengen advies 
zouden kunnen worden gesteld. De analyse en de feiten, welke de commis­
sie tot haar advies voeren, dienen zo naar voren te worden gebracht, dat zij 
duidelijk worden onderscheiden van de conclusies en aanbevelingen van de 
commissie.Het advies zal uiteraard gemotiveerd moeten zijn.

Een eenstemmig advies — aldus Hoogerwerf 
boven een verdeeld advies. Echter een verdeeld advies is te prefereren boven 
een eenstemmig advies, dat vaag is geformuleerd en een niet geheel consis­
tent compromis is tussen de standpunten van de commissieleden.^^ De instel- 
lingsverordening zou daarom als richtlijn voor de inhoud der adviezen een 
bepaling dienen te bevatten, dat de commissie, indien geen — consistent — 
eenstemmig advies kan worden bereikt een verdeeld advies kan uitbrengen, 
waarbij dan tevens dient te worden bepaald, dat de motieven, die tot de 
verschillende standpunten hebben geleid kenbaar dienen te worden gemaakt.

91 verdient de voorkeur

Zoals gesteld is een goede werkwijze van de adviescommissies en een goede 
wijze van adviseren van belang voor de daarna volgende besluitvorming. Dat 
zal zijn weerslag dienen te hebben in de verordeningen, waarbij de com­
missies worden ingesteld.

4 Advisering door of krachtens de wet voorgeschreven: onder­
werpen en adviesorganen

Heeft de wetgever in 1964 de gemeentebesturen zoveel mogelijk vrij willen 
laten met betrekking tot de instelling van commissies op grond van artikel 
61 e.v. gemeentewet, in of krachtens een aantal wetten worden gemeente­
besturen ter uitvoering van die wetten verplicht bepaalde adviescommissies 
in te stellen. In sommige wetten wordt hun daartoe de bevoegdheid gegeven. 
Niet vaak overigens heeft de wetgever op die wijze de instelling van gemeen­
telijke commissies opgelegd of de bevoegdheid tot de instelling ervan speciaal 
opgenomen.

Een zo zorgvuldig mogelijk uitvoering van de desbetreffende wetten, 
advisering van de gemeentelijke overheid door deskundigen, en het inscha­
kelen van belanghebbenden daarbij, kunnen motieven zijn die tot de bepa­
lingen met betrekking tot de (mogelijke) inschakeling van commissies hebben 
geleid. Die bepalingen zijn overigens in vrijwel geen der wetten gelijkluidend. 
Vier figuren kunnen worden onderscheiden:
— de commissie moet worden ingesteld; bij of krachtens de wet zijn regels 
gesteld met betrekking tot de samenstelling, taken en/of werkwijze;
— de commissie moet worden ingesteld; de wet geeft een regeling betreffende 
de taak; er zijn géén regels gegeven met betrekking tot samenstelling en werk­
wijzen;
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— de bevoegdheid is gegeven een commissie in te stellen; wordt van die 
bevoegdheid gebruik gemaakt, dan dienen met betrekking tot samenstelling, 
taken en/of werkwijze bij of krachtens de wet gegeven regels te worden 
gevolgd;
— de bevoegdheid is gegeven een commissie in te stellen; het is geheel aan de 
Raad overgelaten regels te geven met betrekking tot samenstelling, taken en/of 
werkwijze.

1. a. De eerste figuur vindt men terug in de Woonruimtewet, waar in artikel 
8 is bepaald, dat vordering van het gebruik van woningen/gebouwen en 
inkwartiering slechts mag plaatsvinden na raadpleging van de zgn. vorderings- 
commissie, waarvan de samenstelling is geregeld in de krachtens dit artikel 
gegeven Woonruimtebeschikking 1974. Taak en werkwijze van de commissie 
zijn eveneens geregeld.

b. Ook in de Kleuteronderwijswet, de Lageronderwijswet en de Wet op het 
Voortgezet Onderwijs treft men deze figuur aan waar (in respectievelijk de 
artikelen 14, 20 en 45) de Gemeenteraad de verplichting wordt opgelegd 
ouderraden of schoolraden in te stellen. Taken, samenstelling en werkwijze 
vinden regeling in de wetten en de krachtens deze genomen besluiten (Besluit 
Adviesorgaan openbaar kleuteronderwijs en gewoon lageronderwijs van 27 
februari 1975, Stb. 82, gewijzigd op 25 mei 1976, Stb. 305 en Besluit Advies­
organen openbaar voortgezet onderwijs van 18 oktober 1968, Stb. 579, gewij­
zigd 25 mei 1976, Stb. 305). De raden dienen de bloei van het onderwijs te 
bevorderen, de gemeenschappelijke belangen van de scholen bij gemeente­
besturen voor te staan en de leden van het rijkstoezicht alle gewenste inlich­
tingen te geven. De schoolraden worden door Burgemeester en Wethouders 
over bepaalde aangelegenheden gehoord (over de voorziening in de behoefte 
aan gemeentelijk onderwijs, het leerplan der scholen en de voordracht tot de 
benoeming van schoolhoofden).

c. Artikel 11 van de Algemene Bijstandswet bepaalt, dat de Kroon bij Alge­
mene Maatregel van Bestuur nadere regels kan stellen ter bepaling van hetgeen 
in de aan dat artikel voorafgaande paragrafen is overgelaten aan Burgemees­
ter en Wethouders. Artikel 32 bepaalt, dat bij bedoelde AMvB regelen kunnen 
worden gegeven terzake van instelling en samenstelling van commissies, die 
bij het nemen van sommige of alle beslissingen omtrent de verlening van 
bijstand ingevolge die maatregel moeten worden gehoord. Krachtens o.m. 
deze bepalingen zijn Burgemeester en Wethouders in de Rijksgroepsregeling 
Zelfstandigen (Besluit van 8 januari 1965, Stb. 55, laatstelijk gewijzigd 3 juli 
\91A,Stb. 419) (artikel 30) verplicht een Plaatselijke Commissie Zelfstandigen 
in te stellen, samen te stellen als in het Besluit aangegeven, welke tot taak 
heeft te adviseren over (te stellen voorwaarden aan) te verlenen bijstand en 
bezwaarschriften tegen een beslissing op grond van de regeling, 
krachtens genoemde bepalingen dienen Burgemeester en Wethouders op 
grond van artikel 21 van de Rijksgroepsregeling werkloze werknemers (Be­
sluit van 21 december 1964, Stb. 553, laatstelijk gewijzigd 3 juli 1974,
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Stb.A\9) tot de instelling van een commissie over te gaan. Ook hier zijn 
samenstelling en taak voorgeschreven: Burgemeester en Wethouders dienen 
de commissie in ieder geval te horen alvorens: a) een aangevraagde uitkering 
te weigeren; b) te beslissen dat het besluit ook van toepassing is op de werk­
loze werknemer, die niet onvrijwillig werkloos is; c) de uitkering te verlagen 
indien de werknemer weigert hem aangeboden passende arbeid te aanvaarden 
en d) te beslissen op een bezwaarschrift dat tegen een beschikking is ingé­
bracht.

d. Ook het wetsontwerp Voorzieningen Gezondheidszorg beantwoordt aan 
de eerste figuur. Artikel 3 bepaalt, dat daartoe door Provinciale Staten aange­
wezen gemeenten een commissie instellen “met het oog op hun taken inge­
volge deze wet”. Het bepaalde in de artikelen 63 e.v. van de gemeentewet 
wordt van overeenkomstige toepassing verklaard. Het artikel bevat voor­
schriften omtrent de samenstelling van de commissie en haar taak. De com­
missie moet eerst worden gehoord alvorens een plan of een verordening ter 
uitvoering van de wet kan worden vastgesteld of een beschikking op een 
verzoek ingevolge deze wet kan worden genomen, voorzover het niet betreft 
een aangelegenheid ten aanzien waarvan de voorbereiding of de uitvoering 
aan de Commissie is overgedragen.

2. De tweede figuur treft men aan in de Woningwet en de Wet op de Bejaar­
denoorden.

a. Artikel 85 lid 2 van de Woningwet verplicht de Gemeenteraad een deskun­
dig college aan te wijzen voor het schriftelijk uitbrengen van advies bij de 
toepassing van de voorschriften omtrent de welstand.

b. Artikel 22 van de Wet op de Bejaardenoorden verplicht tot de instelling 
van een gemeentelijke commissie voor de bejeaardenoorden in gemeenten 
waar Burgemeester en Wethouders in de plaats treden van Gedeputeerde 
Staten. De commissie dient — al dan niet op verzoek — van advies terzake 
van de uitvoering van de wet; verordeningen en besluiten betreffende maat­
regelen ten aanzien der bejaardenoorden worden niet vastgesteld dan nadat 
de commissie is gehoord (artikel 18); de commissie dient een jaarverslag uit 
te brengen aan het gemeentebestuur.

3. De derde figuur vindt men terug in:
a. de Algemene Bijstandswet: indien, aldus artikel 75, een vaste commissie 

als bedoeld in artikel 62, 2e lid gemeentewet tot de in Hoofdstuk V van de 
wet bedoelde taken is ingesteld, zijn de artikelen 77 t/m 81a van toepassing. 
In die artikelen zijn de samenstelling (artt. 76 t/m 78) en taken (artt. 79, 80) 
geregeld. De commissie wordt gehoord over de ontwerpen van gemeentelijke 
verordening als bedoeld in de wet, over de instelling of opneming van een 
commissie krachtens artikel 61 van de gemeentewet, aan welke bevoegdheden 
van Burgemeester en Wethouders met betrekking tot de verlening van bijstand 
worden, onderscheidelijk zijn toegekend en over richtlijnen welke bij de ver­
lening van bijstand in acht moeten worden genomen. De Gemeenteraad kan 
nadere regels betreffende taak en werkwijze stellen.
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b. Ook de Commissie van Toezicht, genoemd in de Lageronderwijswet en de 
KJeuteronderwijswet kan onder deze figuur worden gerangschikt. De Gemeen­
teraad kan desgewenst deze Commissie instellen, 
indien ingesteld — naast een toezichthoudende taak, de taak om o.m. Burge­
meester en Wethouders van advies te dienen.

c. De Wet AROB kan hier eveneens worden genoemd waar artikel 14 lid 2 
bepaalt, dat bij of krachtens AMvB regels kunnen worden gesteld betreffende 
het horen en het opdragen aan een commissie van het horen en van het uit­
brengen van advies inzake de op het bezwaarschrift te nemen beschikking. 
Ook de samenstelling en de werkwijze van zodanige commissie worden alsdan 
geregeld.

d. Artikel 48 lid 2 van het ontwerp van de Wet op de Standsvernieuwing 
geeft de Gemeenteraad de bevoegdheid een commissie in te stellen teneinde 
Burgemeester en Wethouders bij te staan bij de bevordering van de samenwer­
king ten behoeve van het verbeteringsplan en bij het toezicht op de goede uit­
voering ervan. Vertegenwoordigers van rechthebbenden op en gebruikers van in 
het verbeteringsplan begrepen onroerend goed hebben in elk geval in de com­
missie — indien ingesteld — zitting. De Memorie van Toelichting spreekt zich 
ook uit voor een opname van al dan niet ambtelijke deskundigen.

95 De commissie heeft —

96

97

4. De in artikel 90 van de Woningwet genoemde woningcommissie valt onder 
de vierde hiervoor geschetste figuur: de Gemeenteraad is bevoegd een woning­
commissie in te stellen; hij regelt in dat geval taak, samenstelling en werk­
wijze van de commissie.

Waar de wetgever de samenstelling van commissies heeft geregeld, heeft hij 
duidelijk aangegeven wie in ieder geval in de commissies zitting moeten hebben 
dan wel vertegenwoordigd moeten zijn. Dat zijn dan deskundigen en/of 
vertegenwoordigers van organisaties die bij de wijze van uitvoering van de 
wet belang hebben. In een aantal regelingen zijn gemeente-ambtenaren als 
commissielid aangewezen. In de vorderingscommissie daarentegen mogen 
geen ambtenaren zitting hebben, evenmin bij de beraadslagingen van de com­
missie aanwezig zijn.

Duidelijk is, dat de wetgever, waar gemeentebesturen bij de uitvoering van 
wetten worden betrokken, de wijze van uitvoering niet zonder meer aan de 
gemeentebesturen heeft willen overlaten, maar de zekerheid heeft willen 
inbouwen, dat — waar door hem gewenst — inderdaad commissies met bepaal­
de taken worden ingesteld waarvan deskundigen en/of (vertegenwoordigers 
van) belanghebbenden deel uitmaken, daarmee de vrijheid van gemeentebe­
sturen om al dan niet op grond van artikel 61 gemeentewet commissies in te 
stellen, inperkend.^® De wettelijke maatregelen waarin dat overigens tot nu 
toe is gebeurd, zijn, zoals reeds gesteld, niet talrijk.

In het kader van de door de wet voorgeschreven advisering verdienen ook
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aandacht enkele adviesorganen, bij of krachtens de wet ingesteld, waarvan de 
leden door andere organen dan gemeentelijke worden benoemd.

— De Waterleidingwet bepaalt in artikel 2, dat er een Raad voor de Drink­
watervoorziening is, waarvan de voorzitter en de leden door de Kroon worden 
benoemd. Tenminste één derde van het aantal leden wordt benoemd uit 
kringen van het provinciaal en het gemeentelijk bestuur, tenminste een ander 
derde wordt benoemd uit hoofde van deskundigheid op het gebied van de 
drinkwatervoorziening. Het besluit op de Raad voor de Drinkwatervoor­
ziening van 12 december 1957 {Stb. 574) geeft nadere voorschriften over 
samenstelling en werkwijze.

De Raad is bevoegd provinciale- en gemeentebesturen van advies te dienen 
inzake de toepassing van de wet.
— Krachtens de artikelen 11 en 32 van de Algemene Bijstandswet is bij het 
Besluit Bijstandsverlening Woonwagenbewoners van 16 mei 1974 {Stb. 359) 
een Commissie van advies inzake bijstandsverlening voor de aankoop van 
woonwagens ingesteld, waarin personen zitting hebben met kennis en erva­
ring van de leef- en woonsituatie van de woonwagenbevolking. De leden van 
de Commissie worden benoemd door de Minister van Cultuur, Recreatie en 
Maatschappelijk Werk. De Commissie heeft tot taak het adviseren van Burge­
meester en Wethouders met betrekking tot de verlening van bijstand in de 
kosten van aankoop van woonwagens en auto’s.

In deze gevallen wenste de wetgever de advisering gezien de in het geding 
zijnde belangen vanuit een centraal punt te doen geschieden. In het laatst­
genoemde besluit werd dat van belang geacht “uit een oogpunt van rechts­
gelijkheid en ter bevordering van een optimale uniformiteit”.

Ten slotte dient te worden vermeld de in of krachtens verschillende wetten 
voorgeschreven advisering door inspecteurs. Gewezen zij in dit verband op 
bijvoorbeeld de Woningwet, waar in artikel 29 is bepaald, dat de Inspecteur 
voor de Volkshuisvesting “met redenen omkleed”. Burgemeester en Wet­
houders kan adivseren aanschrijvingen tot het treffen van voorzieningen aan 
woningen te doen uitgaan, terwijl hij op grond van artikel 34 de Gemeente­
raad kan adivseren een woning onbewoonbaar te verklaren. Een ander 
voorbeeld biedt artikel 8 van de Hinderwet, krachtens welk de regionale 
Inspecteur van de Volksgezondheid omtrent verzoeken om hinderwetvergun­
ningen voor bepaalde inrichtingen in de gelegenheid gesteld moet worden ad­
vies uit te brengen. De adviezen van de inspecteurs krijgen meer gewicht, waar 
hun in de wetten de bevoegdheid is gegeven tegen besluiten, die afwijken 
van hun, op grond van de wet gegeven adviezen, in verband met hun toezicht­
houdende taak voorziening te vragen dan wel beroep in te stellen.

Hoewel geen op grond van de wet voorgeschreven advisering aan gemeentebe­
sturen, dient in dit kader nog te worden genoemd de verplichting van Gedepu­
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teerde Staten om in een aantal gevallen alvorens te beslissen over verzoeken 
van gemeentebesturen of besluiten van hen goed te keuren, bepaalde inspec­
teurs te horen. Gewezen zij op het verplicht horen van de Inspecteur voor de 
Volkshuisvesting, alvorens G.S. kunnen beslissen over de goedkeuring van een 
besluit van de Raad ten aanzien van geldelijke steun aan woningbouwvereni­
gingen (art. 65 Woningwet) en op het horen van de Inspecteur voor de Ruim­
telijke Ordening, die zijn mening dient te geven, alvorens bijvoorbeeld verkla­
ringen van geen bezwaar ingevolge artikel 50 lid 8 van de Woningwet en 
artikel 19 van de Wet op de Ruimtelijke Ordening door Gedeputeerde Staten 
kunnen worden verleend. Dat is ongetwijfeld mede reden, dat door de 
gemeentebesturen aan het standpunt van de inspecteur zoveel gewicht wordt 
gehecht, dat zij in de gevallen, waarin deze door Gedeputeerde Staten moet 
worden gehoord, hem rechtstreeks benaderen om zijn mening te vernemen.

De invloed van het advies op de besluitvorming; de politieke 
verantwoordelijkheid

5

De Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid noemt in zijn twaalfde 
rapport als doel voor advisering: het tot stand brengen van informatieover­
dracht en de aanvaardbaarheid van een door een ander te nemen beslissing. 
Advisering, aldus Van der Burg, houdt in, dat het bevoegde orgaan de oor­
deelsvorming die aan het te nemen besluit vooraf moet gaan, gedeeltelijk 
uitbesteedt.’’ Die uitbesteding van oordeelsvorming dient echter ook met 
zich te brengen, dat het advies effect kan hebben op de besluitvorming.

Adviezen kunnen invloed hebben door de deskundigheid, de ervaring 
van de commissieleden en het vertrouwen dat zij genieten,” door het tech­
nische karakter, dat zij dragen of doordat zij het resultaat zijn van een 
moeilijk onderhandelingsproces.

Nog enkele andere redenen worden voor die invloed genoemd: de advie­
zen bevatten een duidelijke richting voor bestuursorganen, die zelf nog 
weinig zicht op de zaak hebben; de adviezen dienen als dekmantel voor 
bestuursorganen, die de verantwoordelijkheid voor een bepaald beleid met 
anderen willen delen.

Al deze redenen vinden hun grondslag in de aard der adviezen of de samen­
stelling van de adviesorganen.

105

00

Men kan daarnaast bij adviseren op verschillende wijzen onderscheid maken 
en tegenover elkaar stellen:
— gevraagd en ongevraagd advies
— advies over algemeen beleid en in bepaalde gevallen
— advies van een door de Gemeenteraad uit vrije wil ingestelde commissie 
en een door de wet voorgeschreven adviesinstantie.

Men zou kunnen stellen, dat ongevraagd advies minder invloed heeft dan ge­
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vraagd advies. De overheid heeft immers over de kwestie waarover het advies 
wordt verstrekt het verkrijgen van de mening van de commissie niet nodig 
geoordeeld. Zo zou men eveneens kunnen stellen, dat het advies in bepaalde 
gevallen meer invloed heeft op de besluitvorming dan dat over algemeen 
beleid waar de beslisser en de adviseurs hun aandacht moeten richten “op de 
merites van een individueel geval ... dat individueel geval (moet) passen in 
een meer algemeen kader”, waarbij veelal de politieke betekenis ontbreekt.

De betekenis van een advies van een door de wet voorgeschreven advies­
instantie zou groter zijn, dan dat van een uit vrije wil door de Raad ingestel­
de Commissie, zeker wanneer het om individuele gevallen gaat en de advies­
instantie de mogelijkheid heeft voorziening te vragen aan de Raad als Burge­
meester en Wethouders het advies niet opvolgen (bijv. art. 29 Woningwet) dan 
wel in beroep te komen bij Gedeputeerde Staten als de Gemeenteraad (bijv. 
art. 25 Woningwet) haar advies niet volgt.

Men kan deze vormen van onderscheid maken, het feit echter op zich reeds, 
dat een advies — gevraagd of ongevraagd — is uitgebracht door een commissie, 
ingesteld ten behoeve van de voorbereiding van (bepaalde) besluiten op een 
bepaald beleidsterrein — of zij nu door de Raad is ingesteld of bij of krachtens 
de wet is voorgeschreven — dient met zich te brengen, dat dat advies zijn 
invloed op de besluitvorming niet mist, daarbij althans zorgvuldig wordt ge­
wogen.

Formeel zijn de gemeentebesturen vrij een advies al dan niet op te volgen en 
beperkt dat hun beslissingsvrijheid niet. 
heid aan een commissie wekt echter verwachtingen, enerzijds aan de zijde van 
commissieleden, dat met hun oordeel rekening wordt gehouden, anderzijds 
aan de zijde van de bestuurden, dat het geadviseerde orgaan zijn besluiten 
mede op basis van het advies van de commissie zal nemen, althans deze bij de 
besluitvorming zal betrekken, 
seerde of deskundige burgers dan wel vertegenwoordigers van organisaties bij 
de besluitvorming niet door middel van commissies te betrekken om de van 
deze verkregen adviezen zonder meer naast zich neer te leggen. Zij zou ver­
moedelijk spoedig nog weinigen bereid vinden in een commissie zitting te ne­
men. Een gemeentebestuur dat door middel van een adviescommissie een 
structuur schept voor de besluitvorming, dient er voor te waken aan adviezen 
geen invloed toe te kennen dan wel daarvan ongemotiveerd af te wijken.
Dat betekent niet, dat de politieke verantwoordelijkheid voor de te nemen be­
slissing moet verschuiven. Zij dient — indien niet sprake is van overdracht van 
taken — bij het geadviseerde orgaan te blijven berusten. Zou sprake zijn van 
een gebondenheid aan het advies, van een verplichting het advies te volgen, 
dan is in feite niet meer van een beslissing van het geadviseerde orgaan sprake, 
doch van de adviesinstantie.

Het betekent wel, dat de politieke verantwoordelijkheid hier een andere 
inhoud, een dimensie erbij krijgt. De besluitvorming zal mede moeten zijn 
gebaseerd op het advies. Het geadviseerde orgaan zal goed gemotiveerd
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duidelijk moeten maken, waarom een advies al dan niet gevolgd wordt. 
Veelal is daarover in de verordeningen, waarbij commissies zijn ingesteld 
niets terug te vinden.

De waarde, die aan adviezen bij de besluitvorming moet worden toegekend, 
zou met zich moeten brengen, dat in de instellingsverordeningen bepalingen 
worden opgenomen, die de invloed van het advies bij de besluitvorming verze­
keren.

Dat kan door voor de adviescommissie bijvoorbeeld in kwesties waarvan de 
uitvoering door de Gemeenteraad aan Burgemeester en Wethouders is over­
gelaten in de verordening de mogelijkheid van beroep op de Raad te openen 
tegen een besluit van Burgemeester en Wethouders, wanneer dat van het advies 
afwijkt. De wet biedt hier een voorbeeld in de Woningwet, waar aan de 
woningcommissie dit recht in artikel 90 lid 2 is gegeven, 
zover gaan, dan zou in ieder geval dienen te worden bepaald, dat de geadvi­
seerde instantie slechts gemotiveerd afwijkt van het gegeven advies en de 
adviescommissie van die motieven op de hoogte stelt.

106 Wil men niet

107

6 De kracht van het advies bij beschikkingen

Bij de behandeling van dit onderwerp zal hier niet afzonderlijk worden inge­
gaan op de toetsing van beschikkingen op rechtmatigheid of doelmatigheid 
en het advies daarbij als onderdeel van hun voorbereiding. Enige jurisprudentie 
op dat punt zal wel worden genoemd.

Wel zal worden ingegaan op de vraag of het voor de kracht van een advies 
uitmaakt of het al dan niet verplicht is gevraagd. Tevens zal worden bespro­
ken de voorbereiding van het advies, de motivering van de beschikking in het 
kader van de advisering en de wijze waarop met het advies bij de beschikking 
rekening dient te worden gehouden.

a. Verplicht en onverplicht gevraagd advies
Hiervoor zijn voorbeelden genoemd, waarin bij of krachtens de wet wordt 
voorgeschreven dat gemeentelijke bestuursorganen advies vragen aan een 
commissie alvorens een besluit te nemen. Soms ook is het instellen van een 
commissie facultatief gesteld, doch dient de commissie — indien ingesteld — 
bij de besluitvorming te worden betrokken. Mede op grond van het aldus 
verplicht gevraagde advies dient de beschikking te worden genomen. De 
advisering dient hier als een garantie voor een goede besluitvorming.

Ligt dat nu anders, wanneer het beschikkende orgaan onverplicht een 
commissie heeft ingesteld en onverplicht advies heeft gevraagd (en verkregen)? 
Ik meen, dat dat niet het geval is. De draagwijdte van het advies hangt niet 
af van het al dan niet verplicht vragen ervan. Het vrijwillige of verplichte 
karakter heeft betrekking op de adviesaanvrage. Het heeft geen invloed op de 
inhoud van het advies. Is het advies gevraagd, dan wordt het het resultaat 
van een bevoegdheid tot adviseren en dient de overheid het bij de besluit-
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vorming te betrekken. Het is deel van de voorbereiding van de te nemen 
beschikking.
“uit eigen beweging de nodige kennis te vergaren 
vragen van advies. Zij dient de vorm, ter verzekering van het bestuur zelf 
gesteld, in acht te nemen.

08 De overheid heeft het immers kennelijk nodig geoordeeld
door middel van het>>109

1 10

b. De voorbereiding van het advies
De kracht van het advies is mede afhankelijk van de samenstelling van het 
adviesorgaan. Hiervoor is daarop reeds ingegaan. Die samenstelling is uiter­
aard afhankelijk van het beleidsterrein, waarmee de commissie zich moet 
bezig houden.

Evenals de beschikking zal het advies op zorgvuldige wijze tot stand 
moeten komen. De adviesinstantie zal de relevante feiten moeten vaststel­
len en waarderen. Soms is haar bij de wet voorgeschreven welke procedure 
zij in acht moet nemen. Schending van die procedure kan tot vernietiging 
van de op grond van dat advies gegeven beschikking leiden, zoals blijkt uit 
de jurisprudentie op artikel 8 van de Woonruimtewet waar woonruimte- 
vorderingen nietig verklaard werden, daar de commissie zich bijv. had doen 
assisteren door een ambtenaar-secretaris.

Maar ook indien niet bepaalde procedureregels zijn voorgeschreven, dient 
een zorgvuldige voorbereiding door de adviesinstantie plaats te vinden, zoals 
de uitspraak van de Afdeling Rechtspraak van 31 oktober 1977 (7’vOjrg.4 
nr. 3) leert, waar de Beroepscommissie voor de Bouwverordening van de 
gemeente Amsterdam niet tot plaatsopneming was overgegaan. In deze uit­
spraak werd weliswaar de Gemeenteraad verweten het advies zonder meer te 
hebben gevolgd en niet alsnog een bezichtiging te hebben doen plaatsvinden, 
de beschikking zou wellicht een andere inhoud hebben gehad als de commis­
sie de — overigens zeer gebruikelijke — plaatsopneming had verricht.

De werkwijze van en goede procedureregels voor de adviescommissie — 
hiervoor reeds besproken — zijn van belang voor een zorvuldige totstand­
koming van de beschikking. Dat is zeker het geval bij adviescommissies 
voor beroep- en bezwaarschriften en beroepscommissies bouwverordening, 
waaraan het horen van appellanten/bezwaarden en belanghebbenden is opge­
dragen in het kader van de voorbereiding van het advies, 
regels dan is dat een lacune, waarin dient te worden voorzien, 
uiteraard slechts het geval kunnen zijn, waar geen wettelijke verplichting 
tot een regeling bestaat. Zoals hiervoor reeds opgemerkt kent artikel 61, la 
gemeentewet niet de verplichting tot het regelen van de werkwijze van de 
commissie.

11

1 1 2 Ontbreken die
113 Dat zal

De voorbereiding van de beschikking wordt van zo groot belang geoor­
deeld, dat verscheidene auteurs hun aandacht aan dat onderwerp hebben 

en de Commissie Van Maarseveen daarover een aantal bepalin-1 14
gegeven
gen heeft opgenomen in het ontwerp van wet houdende algemene bepalingen 
van administratief recht.

Men zou zich kunnen denken, dat — wanneer een wet op deze bepalingen
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tot stand komt — aandacht wordt besteedt aan adviescommissies, die bij de 
voorbereiding worden betrokken en voor wier werkwijze elders bij of 
krachtens de wet geen regels zijn gesteld.

Zoals gesteld kan een onzorgvuldig advies tot nietigverklaring van de beschik­
king leiden. De kracht van het advies is vooral afhankelijk van de zorgvuldig­
heid waarmee het tot stand is gekomen.

c. De beschikking en het advies
Waar een verplichting tot het vragen van advies bestaat, onstaat de kracht van 
het advies reeds bij die verplichting. Immers het inwinnen van advies is dan 
voorwaarde voor een regelmatige beschikking. De Gemeenteraad van Arne- 
muiden heeft dat ervaren door op een verzoek ex artikel 49 van de Wet op 
de Ruimtelijke Ordening te beschikken zonder dit eerst in handen te stellen 
van de door hem zelf bij de procedure-verordening Planschadevergoeding 
1970 ingestelde planschadecommissie. 
van Rossum konden dat constateren nadat zij een beschikking hadden gege­
ven op een aanvraag om bijstand zonder de commissie voor de behandeling 
van bezwaarschriften om advies te vragen, hetgeen zij op grond van de veror­
dening van de Raad tot uitvoering van de artikelen 29 en 38 Bijstandswet 
verplicht waren.

Zoals hiervoor reeds gesteld zal een eenmaal uitgebracht advies — verplicht 
of onverplicht gevraagd — bij de beschikking moeten worden betrokken. Zou 
dit niet worden gedaan, zou ongemotiveerd van een uitgebracht advies 
worden afgeweken, dan zou eveneens van een vormgebrek sprake zijn. 
Advisering dient immers tot garantie van de rechten van hen tot wie de be­
schikking is gericht of die door de beschikking worden getroffen.

Het advies dient deel uit te maken van de motivering waar hij die door de 
beschikking wordt getroffen niet rechtstreeks het advies kan betwisten. Het 
advies — ter voorbereiding van de beschikking — is immers zelf geen beschik­
king.
De regelmatigheid van het advies kan alleen worden betwist naar aanleiding 
van een actie, gericht tegen de beschikking.

Het hiervoor gestelde betekent niet, dat het geadviseerde orgaan het advies 
zonder meer moet volgen. Enerzijds mag het — mits gemotiveerd — daarvan 
afwijken, tenzij het daardoor niet in redelijkheid tot de beschikking zou 
kunnen komen of anderzins enig in het algemeen rechtsbewustzijn levend 
beginsel van behoorlijk bestuur schendt. Anderzijds kan het zich niet achter 
het advies verschuilen. Het behoudt de eigen verantwoordelijkheid voor de 
totstandkoming van een regelmatige beschikking. Dat werd nog eens bevestigd 
door de reeds genoemde uitspraak van de Afdeling Rechtspraak, 
werd overwogen, dat de Gemeenteraad van Amsterdam niet gebonden was 
aan het advies van de Beroepscommissie Bouwverordening en had kunnen 
besluiten alsnog de uitgebleven gerechtelijke plaatsopneming te doen plaats­
vinden.

I 16 Ook Burgemeester en Wethouders

1 1 7 De jurisprudentie laat meer voorbeelden zien.

1 1 8

I 9 20Het advies raakt de burger nog niet rechtstreeks in zijn belang.

121 waar
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6.1 Advisering in het kader van de AROB-bezwarenprocedure

In de bezwaren- en de beroepsprocedure gaat het om de juistheid van het 
bestuur,
aandienen als een uitkomst van rechtsvinding, hoezeer haar beleidsfactoren 
mede bepalend zijn”, 
door commissies voor beroep- en bezwaarschriften, waarin deskundigen — 
eventueel niet raadsleden zitting hebben — wenselijk. Ook al zou het bestaan 
van zo’n commissie wellicht in de casus van het Schel- en Deuropenersarrest 
geen wijziging hebben gebracht in het oordeel van de Hoge Raad 
vragen van voorziening bij de Gemeenteraad niet met zodanige waarborgen 
is omringd, dat zij als een bijzonder beroep op de burgerlijke rechter uitslui­
tende rechtsgang zou zijn aan te merken —, de advisering door een deskundige 
commissie komt de rechtsbescherming ten goede.

122 'waarbij de administratie haar besluitvorming ... moet kunnen

123 Daartoe, het is hiervoor reeds betoogd, is advisering

1 24 — dat het

I2S

Een van de taken, welke thans aan commissies, ingesteld op grond van de 
artikelen 61 e.v. gemeentewet kunnen worden opgedragen is het geven 
van advies inzake de op ingevolge de Wet AROB bij gemeentebesturen 
ingediende bezwaarschriften te nemen beslissingen.
Wet AROB waren van oordeel, dat een speciale commissie — belast met de 
voorbereiding en het uitbrengen van advies en bestaande uit leden “die 
niet betrokken waren bij het tot stand komen van de oorspronkelijke beschik­
king en waarschijnlijk met leden die ervaring met de behandeling van geschil­
len hebben” — van groot belang was om de bezwaarschriftenprocedure aan 
haar doel te doen beantwoorden. Zij wensten in artikel 14 daarop de aandacht 
te vestigen.

Indien reeds een commissie van beroep- en bezwaarschriften bestond en 
deze daartoe toegerust was, zou deze de door de minister toegedachte taak 
opgedragen kunnen krijgen.

126 De indieners van de

127

De instelling dan wel gebruikmaking van de door de regering bedoelde ge­
meentelijke adviescommissie lijkt inderdaad zeer gewenst en wel om een 
aantal redenen:

1. De beschikkende overheid heeft, aldus terecht Maris, de neiging niet direct 
te willen terugkomen van een zojuist genomen beslissing. De bestuurder, aldus 
De Goede, die oorspronkelijk handelde en zijn handeling corrigeert, is voorzo­
ver hij dat eigener beweging doet, zelfs een figuur waaraan in het geheel van 
de correctie met moeite een plaats wordt gegeven. Een advies van een com­
missie kan tot correctie nopen; het geeft een waarborg voor distantie. 128

2. De rechtsbescherming van de burger, die het bezwaarschrift heeft ingediend, 
wordt vergroot, indien de overheid bij de beschikking op het bezwaarschrift 
rekening moet houden met een advies van een commissie van een samenstel­
ling als door de regering genoemd.
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3. De beschikkende overheid, zal — aldus Steenbeek — meer gewicht moeten 
leggen op de beschikking op het bezwaarschrift, waardoor de “zeeffunctie” 
van de bezwarenprocedure wordt bevorderd. 129

Schreef Wessel, dat de indruk bestaat dat de meeste gemeenten een adviescom­
missie voor AROB-zaken hebben ingesteld — het tweede door de VNG ge­
schetste model 1 30 — de ervaring leert dat vele gemeentebesturen de voorbe­
reiding van de beschikkingen op bezwaarschriften in handen hebben gesteld 
van ambtenaren of enkele leden van het College van Burgemeester en Wet­
houders. Dat werkt voor de indiener van het bezwaarschrift niet altijd even 
vertrouwenwekkend, vooral niet wanneer, zoals de schrijver van dit preadvies 
enkele keren mocht ervaren, bij het horen van de bezwaarde wordt medege­
deeld, dat het College, dat de aanvankelijke beschikking gaf, niet van plan was 
deze te herzien, — ook al kon aan de aangevoerde bezwaren zekere grond niet 
worden ontzegd —, omdat het zo interessant is de mening van de Afdeling 
Rechtspraak te vernemen.

Een adviescommissie is in het kader van de AROB-procedure zeer gewenst 
en lijkt onontbeerlijk voor een goed functioneren van die procedure. Het lijkt 
vereist dat inderdaad in zo’n commissie deskundigen zitting hebben, “leden 
met ervaring met de behandeling van geschillen”, op de hoogte ook van de
AROB-jurisprudentie. 

Steenbeek 129 heeft gevraagd om een onderzoek door bijvoorbeeld de 
VNG naar de toepassing van bezwaarschriftenprocedures en ook Wessel 
dringt op een evaluatie aan. “Een punt waarop ook meer zicht moet worden 
verkregen, is de reële betekenis van deze rechtsbescherming”, aldus Steenbeek.

Mijns inziens brengt artikel 14 van de wet — met name het tweede lid daar­
van —, met zich mee, dat zo’n onderzoek moet worden gehouden. Immers 
de Kroon heeft zich het recht voorbehouden bij of krachtens AMvB regels 
te stellen betreffende het horen en het opdragen aan een commissie van het 
horen en van het uitbrengen van advies. Die bepaling is niet voor niets opge­
nomen: blijkt de bezwarenprocedure onbevredigend te werken, dan dient van 
de mogelijkheid van artikel 14, 2e lid door de Kroon te worden gebruik 
gemaakt. Evaluatie is dus nodig.

Met Steenbeek en Ten Berge 
niet-gebonden-beschikkingen 
het bezwaarschrift tegen een beschikking aan een commissie wordt toever­
trouwd. Waar aan een orgaan bij de eerste beslissing een zekere beleidsvrijheid 
is gelaten, dient ditzelfde orgaan een beschikking op het bezwaarschrift te 
nemen. Een commissie, aldus Steenbeek neemt zo’n beslissing niet “met 
dezelfde verantwoordelijkheid voor de beleidsaspecten als het oorspronkelijke 
beschikkend bestuursorgaan.

129 acht ik het — zeker waar het betreft
overigens ongewenst, indien de beslissing op

?>
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7 Conclusie

Ik ben mij ervan bewust, dat het onderwerp advisering aan organen van de 
gemeentelijke overheid in dit preadvies slechts in beperkte mate is behandeld. 
Op advisering door andere instanties dan commissies, ingesteld op grond van 
artikel 61, gemeentewet is vrijwel niet ingegaan. Deze studie heeft als uit­
gangspunt de wijziging van de gemeentewet in 1964, wat tot die wijziging 
heeft gevoerd en hoe met name van artikel 61,1a gebruik is gemaakt.

Naast de gegevens, verkregen uit de enquête van de VNG, verkreeg ik met 
betrekking tot de huidige situatie van een aantal gemeentebestuurders 
antwoorden op vragen, die ik hen voorlegde. 13

Geconstateerd moet worden, dat van de mogelijkheden welke de gemeente­
wet sedert 1964 biedt, te weinig gebruik is gemaakt. Functionele bestuurs- 
overdracht vindt in geringe mate plaats en betreft dan meestal een beheers- 
opdracht. Territoriale decentralisatie komt eveneens weinig voor. Het aantal 
commissies met burgers niet-raadsleden als leden is de laatste jaren weliswaar 
gegroeid, maar men krijgt niet de indruk dat het gemiddelde gemeentebestuur 
door middel van toepassing van artikel 61 erop uit is de afstand tussen 
bestuur en bestuurden te overbruggen dan wel waar mogelijk deskundigen 
niet-raadsleden door het opnemen in commissies bij het bestuur te betrekken.

Refererend aan het circa twintig jaar geleden uitgebrachte rapport van de 
Commissie de Quay verzuchtte onze voorzitter in november 1976: “Afgezien 
van wat in Rotterdam op dit gebied is gepresteerd is er niet veel terechtge­
komen van de binnengemeentelijke decentralisatie”.*^^ 
met reden geuit, al dienen de wijkraden in een aantal andere gemeenten — zij 
zijn hiervoor genoemd — niet te worden vergeten.

De wens van Van den Bergh, dat “de glans en de glorie van publiekrechte­
lijke gemeentelijke bevoegdheden” door middel van commissies op organisa­
ties en burgers zou afstralen is stellig nog niet vervuld.

Die opmerking werd

Het is goed, dat de VNG in het rapport Een goede Raad de gemeentebesturen 
er in 1974 op attent maakt, dat het van belang is dat deskundige en geïnteres­
seerde burgers, zonder lid van de Raad te zijn via de commissies bij het 
bestuur worden betrokken, dat dit “zelfs uitdrukkelijk de bedoeling van de 
wetgever” geweest is en bepleit dat de Raad zou dienen te delegeren waar het 
maar redelijkerwijs mogelijk is, daar hij alleen op die wijze zijn functie als 
hoofd van de gemeente kan vervullen. 33

Waar commissies worden ingesteld zijn regels vereist met betrekking tot hun 
taken, samenstelling en werkwijze voorzover deze niet in of krachtens de wet 
zijn gegeven. Voor een goede besluitvorming zijn deze onontbeerlijk. Daarbij 
zal tevens een waarborg moeten worden gegeven, dat het advies ook inder­
daad bij de besluitvorming wordt betrokken en er niet dan gemotiveerd van 
mag worden afgeweken.
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Bij gemeentelijke verordeningen op commissies is, aldus Ten Berge, geen 
enkele gelijk aan de andere, 
beeld te krijgen van de wijze, waarop een besluit na advisering tot stand komt. 
Uniformering van het besluitvormingsproces lijkt dus wenselijk, 
middel daartoe kan zijn het scheppen van de verplichting voor de Gemeente­
raad — op te nemen als aanvulling op artikel 61 lid 2 in de gemeentewet — 
om een “verordening op de commissies als bedoeld in artikel 61 
bijv. door de VNG ontworpen model vast te stellen, zodra tot de instelling 
van deze commissies wordt overgegaan. Daarin zou naast algemene bepalingen 
omtrent samenstelling en werkwijze de hiervoor bepleite waarborg — dat niet 
dan gemotiveerd van het advies kan worden afgeweken — moeten worden 
opgenomen.

Ten aanzien van het besluitvormingsproces met betrekking tot beschikking­
en zou die waarborg kunnen worden verkregen door het opnemen van een be­
paling in een Wet houdende algemene bepalingen van administratief recht.

134 Dat maakt het zeer moeilijk een duidelijk

3S Een hulp-

naar een

Juist dertig jaar geleden schreef Donner dat meer en meer het verschijnsel 
kon worden waargenomen van wetten, die een doel stellen of een opgave 
fomiuleren, aanwijzen wie met de zaak wordt belast, maar overigens het 
“hoe”, “wie”, “wat” of “wanneer” geheel in het “Freies Ermessen” van het 
bestuur stellen: “Van een tijd waarin men een “vage term” als een onelegan- 
tie en vrijheid voor de administratie als een noodzakelijk maar dan ook zoveel 
mogelijk te beperken kwaad beschouwde, zijn wij in een periode aangeland, 
waar men van die vrijheid hèt levensbeginsel, zo niet het geloofsstuk van het 
gehele recht maakt. Het gaat hier om een reactie-verschijnsel”. 36

Thans — 30 jaar verder — lijkt het tijd het “hoe”, “wie”, “wat” en “wanneer” 
van de advisering door middel van commissies op grond van artikel 61 van de 
gemeentewet meer stringent te regelen dan thans in de gemeentewet geschiedt.

De relatie tussen bestuur en bestuurden en de rechtsbescherming van de 
laatsten zijn ermee gediend, indien optimaal gebruik wordt gemaakt van de 
mogelijkheden, die de artikelen 61 e.v. van de gemeentewet bieden en indien 
met betrekking tot de werking van op grond van die artikelen ingestelde 
commissies een regeling wuidt gegeven, zodanig dat aan de adviezen van deze 
commissies recht wordt gedaan.
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