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Onderwerp: Ongevraagd advies ter zake het mede-ondertekenen van bekrachtigde wet- en
regelgeving door de Minister van Algemene Zaken.

Advies: De Raad heeft kennis genomen van het door de overheid onder de aandacht
gebrachte aanwijzing 146, derde lid, van de Aanwijzingen voor de regelgeving
(hierna: Aanwijzingen), inzake de mede-ondertekening voor bekrachtiging van alle
nieuwe wettelijke regelingen door de Minister van Algemene Zaken. De vraag die
hieruit voortvloeit is of deze aanwijzing strijdig is met hetgeen is bepaald in artikel
40 van de Staatsregeling.

1. Algemene Opmerkingen

Dit ongevraagd advies is tot stand gekomen naar aanleiding van het adviesverzoek
inzake het ontwerp van Landsverordening tot wijziging van de Staatsregeling en
andere landsverordeningen vanwege de invoering van het Wetboek van Strafrecht
en tot wijziging van dat wetboek naar aanleiding van de uitspraak van het
Constitutioneel Hof (Invoeringslandsverordening Wetboek van Strafrecht) (uw
volgnummer LV-14/0005).

Tijdens de bestudering van het hiervoor genoemde adviesverzoek heeft de Raad
uit de onderliggende stukken geconstateerd dat er vragen zijn met betrekking tot
het mede-ondertekenen van wet- en regelgeving door de Minister van Algemene
Zaken.

Op 16 juni 2014 heeft de Raad inzake het onderwerp van mede-ondertekening een
brief ontvangen van de Minister-President. In de brief wordt de Raad verzocht om
een advies als bedoeld in artikel 69, vijfde lid, van de Staatsregeling te geven
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inzake de mede-ondertekening van alle landsverordeningen en landsbesluiten,
houdende algemene maatregelen, met als motief diens verantwoordelijkheid voor
ontwikkeling van wet- en regelgeving, een efficiénte en effectieve
overheidsorganisatie en de zorg voor het algemene regeringsbeleid.

De Raad heeft door middel van zijn brief van 15 juli 2014 gereageerd op het
verzoek van de Minister-President. In zijn reactie laat de Raad weten dat de juiste
procedure niet is gevolgd.

De Raad heeft derhalve besloten om dit vraagstuk in de vorm van een ongevraagd
advies in de zin van artikel 69, vierde lid, van de Staatsregeling, aan de overheid te
presenteren.

2. Juridische toets

Mede-ondertekening door de Minister van Algemene Zaken
Artikel 40, eerste lid, bepaalt dat landsverordeningen en landsbesluiten worden
ondertekend door een of meer ministers.

Aanwijzing 146, derde lid, vermeldt dat een landsverordening of een landsbesluit,
houdende algemene maatregelen, in ieder geval wordt (mede) ondertekend door
de Minister van Algemene Zaken. De toelichting hierop meldt dat de
(mede)ondertekening geschiedt vanuit de verantwoordelijkheid van die minister
voor het algemene wetgevingskwaliteitsbeleid.

De Raad adviseert hiertoe als volgt:

Uit artikel 40, eerste lid, van de Staatsregeling, volgt dat landsverordeningen en
landsbesluiten door de Gouverneur en een of meer ministers wordt ondertekend.
Ingevolge de memorie van toelichting op dit artikel geeft de ondertekening aan wie
politiek verantwoordelijk is te achten voor de totstandkoming.

De Raad adviseert om bij onduidelijke gevallen van politieke verantwoordelijkheid,
mede-ondertekening achterwege te laten nu deze verantwoordelijkheid zich mede
kan uitstrekken over die ministers die niet hebben ondertekend, als de Staten zulks
van oordeel is. Indien de Staten menen dat de inhoud van een bepaald besluit
(tevens) de verantwoordelijkheid is van een andere minister, dan kunnen zij die
desbetreffende minister afzonderlijk op zijn verantwoordelijk aanspreken.

De Raad acht het in deze van belang, dat duidelijk is, waar de Minister van
Algemene Zaken precies voor verantwoordelijk is, indien hij een ontwerp
(mede)ondertekent, die niet in zijn portefeuille valt. De Raad meent dat een
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wettelijke grondslag inzake een politieke verantwoordelijkheid voor het algemene
wetgevingskwaliteitsbeleid  ontbreekt. Immers, uit artikel 12 van de
Landsverordening inrichting en organisatie landsoverheid, alsmede uit artikel 2,
onderdelen a en j, van het Organisatiebesluit Algemene Zaken, blijkt niet zonder
meer dat er een politieke verantwoordelijkheid is met betrekking tot de kwaliteit van
regelgeving.

In Nederland is de praktijk van (mede) ondertekening op deze wijze overigens ook
niet gebruikelijk: de minister(s) die contrasigneren zijn zij, die belast zijn met de
behartiging van het belang dat door de ontwerp-wet dient te worden bereikt. Het
betreft hier de ministers wiens portefeuilles inhoudelijk iets te maken hebben met
het doel van de ontwerp-wet, en niet zozeer de totstandkoming of de kwaliteit van
de wet zelf. De Raad verwijst hierbij naar aanwijzingen 201 tot en met 210 van de
Nederlandse Aanwijzingen voor de regelgeving. De Raad vermoedt dat dit wellicht
ook te maken heeft met het feit dat de sector wetgevingskwaliteitsbeheer (WKB)
van het Ministerie van Justitie & Veiligheid al een kwaliteitstoets uitvoert over alle
wetgeving ingevolge aanwijzing 254 van de Nederlandse Aanwijzingen voor de
regelgeving'.

De Arubaanse Aanwijzingen voor de regelgeving geeft tevens nergens aan dat het
een vereiste is dat de Minister van Justitie, waar de Dienst Wetgeving en
Juridische Zaken onder valt, mede-tekent als verantwoordelijke voor de kwaliteit
van de wetgeving. De Raad heeft gekozen voor een vergelijking met Aruba omdat
de Staatsregeling met name is gestoeld op de Arubaanse Staatsregeling van 1986.
De Raad verwijst hierbij naar paragraaf 1.2. van de memorie van toelichting op de
Staatsregeling van Sint Maarten. Daarnaast tonen de Arubaanse Aanwijzingen
voor de Regelgeving veel overeenkomsten met de Sint Maartense Aanwijzingen.

De Raad constateert, ter rechtsvergelijking, dat zowel op Aruba (Directie
Wetgeving en Juridische Zaken) als in Nederland (WKB) een aparte afdeling
verantwoordelijk is voor het wetgevingskwaliteitsbeleid. Dit neemt niet weg dat alle
ministeries zelf zorg moeten dragen voor de kwaliteit van hun wetgeving en
daarvoor de nodige voorzieningen moeten treffen. Het bovenstaande impliceert
echter niet dat de minister van het betreffende ministerie waar de afdelingen onder
ressorteren die verantwoordelijk zijn voor het wetgevingskwaliteitsbeleid, een
ontwerp-regelgeving door die reden (mede)ondertekent. De Raad ziet dan ook de
kwaliteitscontrole van de afdeling JZ&W, los van het (mede)ondertekenen door de
Minister van Algemene Zaken.

! Aanwijzingen voor de regelgeving en andere voor de regelgeving relevante aanwijzingen, 1993
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Een vergelijking hiertoe kan tevens worden gezocht met betrekking tot het
wetgevingsproces in Curagao. Ontwerpen van landsverordeningen, alsmede
ontwerpen van landsbesluiten, houdende algemene maatregelen, worden alleen
getekend door de minister waarvan de ontwerpregeling in zijn portefeuille valt. De
Minister van Algemene Zaken tekent echter nog wel voor de datum van uitgeven.

De Raad adviseert om er rekening mee te houden, dat een gelijksoortige situatie
ook voor Sint Maarten zou kunnen gelden, waarbij de Minister van Algemene
Zaken niet (mede)ondertekent op basis van een verantwoordelijkheid voor de
kwaliteit van wetgeving, maar slechts tekent voor het uitgeven van de wet- of
regelgeving in het Afkondigingsblad. Deze verantwoordelijkheid heeft immers wel
een juridische grondslag in de vorm van artikel 2 van de Landsverordening
bekendmaking en inwerkingtreding.

Vervolgens dient de vraag zich voor of het wenselijk is dat de Minister van
Algemene Zaken altijd (mede)ondertekent.

Allereerst merkt de Raad hierbij op dat de keuze in deze bij de overheid ligt. De
grondslag voor (mede)ondertekening door de Minister van Algemene Zaken is
neergelegd in de door de ministerraad goedgekeurde Aanwijzingen voor de
regelgeving. Indien de ministerraad van mening is dat de Aanwijzingen
aanpassingen behoeven, staat hij vrij om hiertoe de nodige initiatieven te nemen.

De Raad adviseert om er rekening mee te houden dat de Aanwijzingen gelden als
een interne regeling, geen algemeen verbindende voorschriften. Via de
Aanwijzingen kunnen derhalve geen bindende bevoegdheden voor de Minister van
Algemene Zaken, dan wel verplichtingen voor andere ministers worden
geschapen. Hieruit volgt dat zowel de Aanwijzingen als het Draaiboek?® niet kunnen
dienen ter rechtvaardiging dan wel invulling van een politieke verantwoordelijkheid
voor de kwaliteit van regelgeving.

De ondertekening van ministeriéle regelingen

Ingevolge de toelichting op aanwijzing 146, blijft medeondertekening door de
Minister van Algemene Zaken bij ministeriéle regelingen achterwege, omdat bij
ministeriéle regelingen, anders dan bij landsverordeningen en landsbesluiten,
houdende algemene maatregelen, de ondertekening tevens de vaststelling van die
regeling inhoudt. Een uitzondering wordt hierop gemaakt in het geval dat de
regeling een belang treft dat inhoudelijk onder de verantwoordelijkheid van de
Minister van Algemene Zaken valt.

? Draaiboek voor de totstandkoming van wet- en regelgeving van Sint Maarten, versie 1.1 (herziening van de bijlagen
d.d. 2 april 2013) 174
RVA no. SM/05-14-OA '



g (Jelslel ) %

(;.CQ)UF‘ICII Of AOIVIC@ Strengthening Our Democracy

Raad van Advies

De Raad merkt op dat de toelichting op aanwijzing 146 veel overeenkomsten bevat
met de toelichting op aanwijzing 201 van de Nederlandse Aanwijzingen voor de
regelgeving, maar toch enigszins hiervan afwijkt. Immers, uit de toelichting op
aanwijzing 146 blijkt dat ministeriéle regelingen worden uitgezonderd van mede-
ondertekening door de Minister van Algemene Zaken omdat de ondertekening
tevens de vaststelling van die regeling inhoudt.

In de Nederlandse aanwijzing 201 wordt vermeld dat ondertekening van een
ministeriéle regeling de vaststelling van die regeling inhoudt, maar dat een
ministeriéle regeling dan ook slechts kan worden ondertekend door de minister(s)
aan wie terzake regelgevende bevoegdheid is gedelegeerd.

De Sint Maartense aanwijzingen wijken hier in zoverre af van de Nederlandse,
omdat uit de Sint Maartense aanwijzingen blijkt dat voor ministeri€le regelingen
een uitzondering wordt gemaakt wat betreft het medeondertekenen, terwijl bij de
Nederlandse aanwijzingen geen sprake is van een uitzonderingsgeval, slechts dat
de minister aan wie terzake regelgevende bevoegdheid is gedelegeerd, bevoegd is
om te tekenen.

De Raad constateert dat het niet medeondertekenen van ministeriéle regelingen
naar alle waarschijnlijkheid direct, dan wel indirect is overgenomen van de
toelichting op aanwijzing 201 van de Nederlandse Aanwijzingen voor de
regelgeving. De Raad meent echter dat de argumentatie voor het niet altijd
(mede)ondertekenen van ministeriéle regelingen door de Minister van Algemene
Zaken ingevolge de toelichting op aanwijzing 146, afwijkt van de toelichting op de
Nederlandse aanwijzingen.

De Raad adviseert op dit punt, en eventuele aanverwante andere punten de
Aanwijzingen aan te passen waar mogelijk, zodat de verantwoordelijkheid van elke
minister afzonderlijk met betrekking tot de ondertekening van ministeriéle
regelingen, onmiskenbaar vaststaat.

Eenduidigheid van procedures

Met betrekking tot de wetgevingsprocedure adviseert de Raad de regering
allereerst om de afdeling JZ&W te allen tijde en vanaf een vroeg stadium te
betrekken bij het ontwerpen van wet- en regelgeving, teneinde kwalitatief
deugdelijke ontwerpen te produceren.

Daarnaast acht de Raad het wenselijk om eenduidige procedures inzake
wetgeving binnen de overheid te gebruiken. Momenteel contrasigneert de Minister
van Algemene Zaken als laatste. Dat laatste contraseign wordt door deze minister
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gedateerd. Hiermee wordt de bekrachtigingsprocedure afgerond, waarmee
automatisch de constitutionele toetsingstermijn van de Ombudsman begint.

De Raad merkt op dat het is aan te bevelen om een centraal punt binnen de
overheid te hebben waar vanuit het wetgevingstraject, waar nodig, de nodige
codrdinatie plaatsvindt. Naar de mening van de Raad licht het voor de hand dat de
Minister van Algemene Zaken hiervoor zorg draagt nu hij hier in de praktijk al
antwoord aan geeft. Hij is immers verantwoordelijk voor de uitgifte van het
Afkondigingsblad en de Landscourant, ingevolge artikel 2 van de
Landsverordening bekendmaking en inwerkingtreding. Daarnaast is hij er voor
verantwoordelijk om vastgestelde wettelijke regelingen binnen 14 dagen in het
Afkondigingsblad te plaatsen, ingevolge artikel 1, derde lid, van het Landsbesluit
bekendmaking wettelijke regelingen.

De Raad constateert dat er geen wettelijke verplichting bestaat met betrekking tot
toezending van bekrachtigde wettelijke regelingen aan de Ombudsman door de
Minister van Algemene Zaken. Niettemin meent de Raad wel dat de beslissing van
het Constitutioneel Hof in acht dient te worden genomen®. In de praktijk voert de
Afdeling JZ&W deze taak grotendeels uit omdat op deze manier er zo veel
mogelijk voor wordt zorggedragen dat de Ombudsman bekrachtigde ontwerpen zo
spoedig mogelijk ontvangt.

Indien de ministerraad van mening is om de centrale rol die de Afdeling JZ&W
momenteel heeft met betrekking tot het doorzenden van bekrachtigde ontwerpen,
te verleggen naar elk ministerie afzonderlijk, is het, naar de mening van de Raad
van groot belang dat er eerst binnen de overheid eenduidigheid en duidelijkheid
bestaat omtrent de meest efficiénte procedure en de daaraan verwante
verantwoordelijkheden van elke minister afzonderlijk. Het is immers belangrijk dat
wordt gewaarborgd dat de Ombudsman in zijn werkzaamheden niet wordt
belemmerd doordat doorzending onnodig lang duurt.

De Raad verwijst hierbij naar een passage uit de beslissing van het Constitutionele
Hof, waarin is bepaald dat:

3 Beslissing van 8 november 2013, in zaak 2013/1 van het Constitutionele Hof

RvA no. SM/05-14-OA




_C()Uﬂcil OF AdVI(,@ “f/f'{.’l/(f},f/,///’i//'//'f,f Our Democracy
Raad van Advies

“Teneinde zijn constitutionele taak naar behoren te kunnen vervullen heeft het
Constitutionele Hof de bevoegdheid om constitutionele kwesties van procedurele
aard te toetsen, in het bijzonder waar deze de procesgang bij het Constitutioneel
Hof raken. Zo is in een procedure voor het Hof het precieze tijdstip van
bekrachtiging zonder meer relevant, reeds omdat dit tijdstip ingevolge artikel 127,
derde lid, van de Staatsregeling het begin markeert van de termijn van zes weken
waarbinnen de Ombudsman een verzoek aan het Hof kan doen.”

De Raad adviseert derhalve om tevens in overleg te gaan met de Ombudsman, om
ervoor te zorgen dat ook zij wordt betrokken bij de eventuele veranderingen in de
procedure. Immers, de regering dient er op toe te zien dat de inwerkingtreding niet
plaatsvindt voordat de Ombudsman na bekrachtiging een termijn van zes weken is
gegund om een verzoek wegens onverenigbaarheid met de Staatsregeling bij het
Constitutioneel Hof te kunnen indienen®.

Bekenmaking van wettelijke regelingen bij een verzoek tot toetsing aan het
Constitutioneel Hof

De Raad adviseert om er rekening mee te houden dat artikel 1, derde lid, van het
Landsbesluit bekendmaking wettelijke regelingen, bepalende dat de datum van
uitgifte van het Afkondigingsblad niet later zal liggen dan veertien dagen na de
datum van vaststelling van de regeling, niet goed is afgestemd op de mogelijkheid
dat een bekrachtigde regeling ter toetsing wordt voorgelegd aan het
Constitutioneel Hof. Hierbij dient mede in aanmerking te worden genomen dat de
bekendmaking in artikel 89 van de Staatsregeling is gekoppeld aan de
inwerkingtreding, die ingevolge artikel 127, vierde lid, van de Staatsregeling, niet
eerder kan geschieden dan zes weken na bekrachtiging, welke inwerkingtreding
wordt opgeschort tot twee weken na de beslissing van het Hof, indien door de
Ombudsman een verzoek tot toetsing is gedaan.

De Raad adviseert om het Landsbesluit bekendmaking wettelijke regelingen aan te
passen, zodat rekening wordt gehouden met hetgeen is vermeld in artikel 127,
vierde lid, van de Staatsregeling®.

Voor het overige heeft de Raad geen opmerkingen.

4 r.0. 3.1.4. inzake de beslissing van 8 november 2013, in zaak 2013/1 van het Constitutionele Hof ps
>ro.3.1.5.en3.16 | )
®ro.3.1.7. i >
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3. Wetstechnische toets

Met betrekking tot de wetstechnische toets heeft de Raad geen opmerkingen
daar dit een ongevraagd advies betreft.

4. Conclusie

De Raad geeft de overheid in overweging mee om rekening te houden met het
bovenstaande. De Raad is desgewenst graag bereid tot het geven van een
toelichting op en nadere uitleg van het onderhavige advies.

Aldus vastgesteld in de vergadering van de Raad van 22 juli 2014.

De Vice-voorzitter

Mevr. mr. drs. M.C.C. Brooks Salmon
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