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Aan de Koningin

's-Gravenhage, 29 maart 1971

De Staatscommissie van advies inzake de Grondwet en de Kieswet,
ingesteld bij koninklijk besluit van 26 augustus 1967, nr. 1, heeft de eer
Uwe Majesteit hierbij haar Eindrapport aan te bieden.

In haar Eerste rapport van 8 juli 1968 heeft de staatscommissie zich
uitgesproken omtrent de wenselijkheid om binnen het raam van de be-
staande Grondwet wijzigingen in de Kieswet aan te brengen. Het Tweede
rapport, uitgebracht 19 september 1969, bevat voorstellen inzake de
klassieke grondrechten, het inkomen van de kroon, de geldelijke voor-
zieningen voor de leden van de Staten-Generaal, het kiesrecht en het
parlementaire stelsel, alsmede de procedure van grondwetsherziening.
Vervolgens heeft de staatscommissie op 18 juni 1970 geadviseerd omtrent
de grondwettelijke regeling van het lidmaatschap van het Koninklijk
Huis. Thans heeft de staatscommissie haar Eindrapport voltooid, waarin
voorstellen worden gedaan tot een algehele herziening van de Grondwet.

De staatscommissie dankt voor het door de regering in haar gestelde
vertrouwen.

J. M. L. TH. CALS, voorzitter

A. M. DONNER, voorzitter

Leden:

M. ALBRECHT D. H. M. MEUWISSEN
N. CRAMER J. W. DE POUS

H. DAUDT J. H. PRINS

A. FORTANIER-DE WIT Y. SCHOLTEN

J. P. A. GRUUTERS D. SIMONS

J. VAN DER HOEVEN A. J. VERBRUGH

H. J. M. JEUKENS H. B. J. WITTE

J. M. KAN
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§ 1 NOODZAAK VAN EEN ALGEHELE GRONDWETSHERZIENING

De bij dit Eindrapport door de staatscommissie aangeboden voorstellen
strekken tot een algehele herziening, naar vorm en inhoud, van de be-
staande Grondwet.

De sinds meer dan 150 jaar geldende Grondwet vormt de neerslag van een
aantal in de loop der jaren gevestigde en gewijzigde tradities en in de
staatkundige strijd verworven resultaten.

Zij mag ook in de tegenwoordige tijd, die door allerlei verandering in
het staatkundig en maatschappelijk leven wordt gekenmerkt, nog als
een vast punt van nationale eenheid worden beschouwd. Er is nochtans
reden om zich af te vragen, of het noodzakelijk is dit staatsstuk in het
proces van verandering te betrekken.

De ouderdom van de Grondwet heeft een keerzijde. Vele van haar
bepalingen zijn voor een andere tijd geschreven en dragen het stempel van
sindsdien veranderde verhoudingen en opvattingen. Haar algemene
opzet en tal van afzonderlijke bepalingen herinneren nog aan de pro-
blemen van 1814 en 1815 en aan de toenmalige behoefte om, tegen de
tradities van de Republiek in, de soevereiniteit en bevoegdheden van het
centraal gezag veilig te stellen en de zelfstandigheid der gewestelijke
besturen te omschrijven. De ontwikkeling sindsdien heeft geleerd, dat het
centrale punt van de staatkundige strijd toén al niet meer moest worden
gezocht in het evenwicht tussen Rijk en gewest, maar was gelegen in dat
tussen kroon en Staten-Generaal, mede doordat de aangenomen bepa-
lingen een meer monarchale toepassing kregen dan aan de ontwerpers,
met name Van Hogendorp, voor ogen had gestaan.

Deze spanning, die de grondwetsherziening van 1848 en ten dele ook
nog die van 1887 beheerste, is allengs overwonnen. Daarvoor in de
plaats kwamen de spanningen, die door het streven naar emancipatie van
verschillende grote groepen der bevolking werden opgeroepen.

Het constitutionele recht heeft zich bij deze ontwikkelingen aangepast en
de Grondwet bleek voldoende ruimte te laten om de achtereenvolgende
schokken en omwentelingen van het staatkundig leven op te vangen.
Maar het is niet te ontkennen, dat de verhoudingen anders zijn geworden
dan de Grondwet zou doen denken en dat zich naast het geschreven
recht een staatkundig gewoonterecht heeft ontwikkeld, dat aan de
Grondwet soms een heel andere zin geeft, dan uit haar tekst zelf valt
op te maken. De achtereenvolgende herzieningen hebben zich er namelijk
in hoofdzaak toe beperkt onjuist geachte bepalingen weg te nemen en het
beslist noodzakelijke aan de bestaande voorschriften toe te voegen.
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De oude indeling en samenhang zijn hier en daar wel gewijzigd, maar in
hoofdzaak toch overeind gebleven.

Reeds bij de installatie van de staatscommissie is zowel door de minister-
president als van de zijde der commissie zelf uitgesproken, dat tot een
verder gaande, meer omvattende herziening moest worden overgegaan,
welke past bij de behoeften van de komende decennia en streeft naar
verhoudingen, die bij de overtuigingen en verlangens van de eigen tijd
aansluiten. De samenleving bevindt zich opnieuw in een proces van
versnelde verandering, waarvan de uitkomsten niet vallen te overzien.
De toename van de bevolklnésdichtheld en van de welvaart, de snelle
ontwikkeling van de techniek en de groeiende mogelijkheid en het streven
om toekomstige ontwikkelingen te beinvloeden hebben bij velen geleid tot -
verandering in de opvattingen over de verhouding van enkeling en
gemeenschap. Bij dit alles is van bijzonder belang, dat, mede door de
nieuwe middelen van massacommunicatie, zeer velen zich plotseling en
heftig van deze veranderingen bewust zijn geworden en in hun bezorgd-
heid over de gevolgen daarvan zoeken naar middelen om op de ontwikke-
ling meer invloed uit te oefenen dan voorheen.

Door deze gang van zaken wordt de drang naar inspraak en naar partici-
patie van enkelingen en groepen sterker. Daarnaast is een steeds meer
omvattende organisatic onvermijdelijk. Al zou het een illusie zijn te
menen, dat die problemen door het opnemen van nieuwe bepalingen in de
Grondwet kunnen worden opgelost, toch dient de Grondwet, waar moge-
lijk, met de veranderde behoeften rekening te houden. Onder meer valt
hierbij te denken aan voorschriften op het gebied van de klassieke grond-
rechten, aan de opneming van sociale grondrechten en aan voorschriften
omtrent de openbaarheid.

Naar de vorm dient de Grondwet ontdaan te worden van een reeks
bepalingen, die naar de huidige opvattingen geen constitutioneel karakter
meer behoren te hebben, bij dikwijls verouderde termen en begrippen aan-
knopen en ook wel een belemmering vormen voor zakelijk gewenste
hervormingen. Vooral de delen van de huidige Grondwet, welke handelen
over de macht des Konings, over de provinciale staten en de gemeente-
besturen bevatten vele van zulke bepalingen, maar ook andere hoofdstuk-
ken kennen menig voorschrift, dat in de loop der jaren is blijven staan,
doch zijn goede constitutionele zin heeft verloren. Het is vooral met het
oog op een tijdperk, waarin ingrijpende veranderingen nodig zullen
blijken, gewenst om zulke belemmeringen weg te nemen. Tevens
moet de gelegenheid worden aangegrepen om het overblijvende en de
nieuwe bepalingen te rangschikken in een orde, welke aansluit bij de op-
vattingen, dat ieder een aantal fundamentele rechten en aanspraken heeft,
dat het zwaartepunt van de democratische beleidsvorming bij het over-
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leg tussen regering en Staten-Generaal behoort te rusten, dat deze twee
als gelijkwaardige grootheden met elkaar dienen te verkeren en dat de
door beiden aanvaarde wet het hoogste gezag in den lande dient te zijn.
Reeds deze overwegingen, welke in de eerste plaats een duidelijker en
en meer overzichtelijke presentatie van de constitutionele verhoudingen
beogen, maken een ingrijpende omzetting en herschrijving van de gehele
Grondwet noodzakelijk.

Doch dit motief is niet het belangrijkste. Naast en ten dele in plaats van de
voorgestelde schrappingen, moeten naar het oordeel van de staatscom-
missie over vrijwel de gehele linie nieuwe bepalingen worden toegevoegd.
De behoefte aan versterking van de grondrechten en aan de invoering van
sociale grondrechten, de noodzaak om de heerschappij van de wet, de
eenheid van het regeringsbeleid en de rechtsbescherming tegen de over-
heid te onderstrepen of te versterken, het verlangen naar grotere duidelijk-
heid voor het electoraat, naar grotere openbaarheid bij de vorming en
uitvoering van het overheidsbeleid en naar dienovereenkomstig toenemen-
de gelegenheid voor inspraak en het belang, dat de organisatie zowel van
het centraal als van het plaatselijk bestuur aan de veranderende taken en
noden kan worden aangepast, vormen evenzovele telkens terugkerende
motieven om door de gehele Grondwet heen toevoegingen en wijzigingen
voor te stellen. Het is niet mogelijk, dat op bevredigende wijze te doen,
wanneer niet alle voorschriften in hun onderlinge samenhang worden be-
zien. Zal de Grondwet haar plaats behouden als een regeling voor de be-
proefde instellingen, als een neerslag van de heersende rechtsovertuiging en
als een instrument ter bestendiging van de politiecke samenleving, dan kan
naar het oordeel der staatscommissie niet met partiéle wijzigingen worden
volstaan.

De reacties op de Proeve van een nieuwe grondwet hebben bewezen, dat
het denkbeeld van een algehele herschrijving van de Grondwet niet op
verzet stuit, maar velen aantrekt en dit staatsstuk met een nieuw gezag
kan bekleden. Uit de door de regering op brede schaal ingewonnen ad-
viezen blijkt trouwens, dat ondanks talrijke bezwaren op onderdelen, de
gedachte gunstig is ontvangen. De publieke opinie is met die gedachte
reeds min of meer vertrouwd geraakt en een gedeeltelijke herziening zou
dan ook teleurstelling wekken en in brede kring een onvoldaan gevoel
achterlaten.

De voorstellen van de staatscommissie gaan op belangrijke punten verder
dan die van de proeve. Dit ligt voor de hand. De commissie heeft op de in-
gewonnen adviezen kunnen steunen en het voordeel gehad kennis te
kunnen nemen van de ontwikkeling der opvattingen en problemen in de
sindsdien verlopen vijf jaren. Vooral verschillen haar voorstellen echter
doordat zij zich, anders dan de opstellers van de proeve, niet tot technische
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en formele gezichtspunten behoefde te beperken, maar de uiteenlopende
staatkundige verlangens tegen elkaar moest afwegen en dienovereenkom-
stig tot voorstellen van veranderingen vernieuwing kon komen. De com-
missie is overtuigd, dat uit het hierbij aangeboden eindrapport tezamen
met de daaraan voorafgaande rapporten de behoefte aan een algemene
herziening te sterker blijkt.

§ 2 UITGANGSPUNTEN VAN DE VOORGESTELDE HERZIENING

De staatscommissie stelt voorop dat van de Grondwet geen volledige en
uitputtende regeling van de staatsorganisatie kan of behoort te worden
verwacht. Overheidsbestel en staatkundige samenleving vinden hun oor-
sprongnietin de constitutionele regeling, al vormen zij te zamen wel het ter-
rein waarop de Grondwet regelend optreedt. De Grondwet beoogt de voor-
naamste elementen en fasen der politieke wils- en besluitvorming vast te
leggen. Die vastlegging heeft ten doel te waarborgen, dat de gang waar-
langs en de instellingen door welke wordt beslist wat het algemeen belang
op een gegeven ogenblik vordert, zullen vaststaan. Daarmede hangt ook
samen, dat de Grondwet, bijvoorbeeld door het vastleggen van grond-
rechten, een aantal in het verleden heftig omstreden zaken buiten twijfel
stelt.

Aan de Grondwet kan derhalve niet de eis worden gesteld, dat zij een
gesloten stelsel biedt, dat alle bevoegdheden en mogelijkheden, liefst uit-
puttend, bepaalt. Gelet op de voortdurende verandering en ontwikkeling
van het staatkundig leven, van zijn behoeften en problemen kan de
Grondwet alleen een factor van stabiliteit vormen wanneer zij niet te veel
wil regelen. Daarom behoort bij een algemene grondwetsherziening niet
slechts de vraag te worden gesteld, welke bepalingen gewijzigd of
toegevoegd moeten worden, maar evenzeer, welke kunnen of moeten ver-
dwijnen. In meer dan een geval zal een oude, tamelijk gedetailleerde be-
paling niet te handhaven zijn, omdat zij uitgaat van opvattingen of toe-
standen, die hun actualiteit hebben verloren. Dan moet niet steeds worden
gestreefd naar vervanging door andere, evenzeer gedetailleerde bepalingen,
maar dient onderzocht te worden of de ontwikkeling nog wel zulk een
constitutionele vastlegging vordert en of de materie niet beter aan de
wetgever of aan de staatkundige praktijk kan worden overgelaten.

Een algehele grondwetsherziening, zoals door de staatscommissie voorge-
steld, moet dan ook niet worden verward met een proces van staatkundige
vernieuwing of van revisie der structuren van de politieke samenleving.
Van zulk een proces kan ook een algehele herziening slechts een onderdeel
vormen, dat de werkelijke veranderingen begeleidt, inleidt of afsluit. Zo
is, om één voorbeeld te noemen, ook de herziening van 1848 slechts de
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neerslag geweest van vaak al veel eerder begonnen structurele wijzigingen
en omwentelingen, waarvan pas achteraf de strekking geheel duidelijk is
geworden. Die herziening kan tevens als voorbeeld gelden, dat de grond-
wetgever zijn taak het best vervult, wanneer hij niet teveel regelt, maar
ruimte laat voor de ontwikkelingen, die bezig zijn zich te voltrekken.
Uiteraard bestond over de vraag, wat met dit richtsnoer gemeten in de
Grondwet moet worden verankerd, nog een soms breed verschil van op-
vatting. Daarbij spelen de verschillende opvattingen over de verhouding
van enkeling en samenleving en de uiteenlopende verwachtingen en
waarderingen met betrekking tot de toekomstige ontwikkelingen begrij-
pelijkerwijs een grote rol. Maar dat neemt niet weg, dat men elkaar bij het
werk veel nader is gekomen over de vragen, wat wel en wat niet vatbaar is
voor een regeling, die blijkens de twee-derden-eis voor haar aanneming en
wijziging, op een brede consensus behoort te steunen.

In de staatscommissie is, hetzij terloops, hetzij meer uitvoerig, veel meer
besproken dan alleen datgene, wat tot concrete voorstellen heeft geleid.
Daarbij kwam telkens weer, vaak in zeer kritische zin, de vraag naar voren
in hoeverre het bestaande overheidsbestel nog wel beantwoordt aan de
eisen en behoeften van een veranderende samenleving en een sterk ver-
anderde bestuurstaak. In verband daarmede zijn bepaalde voorstellen en
denkbeelden geopperd en bezwaren tegen de heersende gang van zaken
uitgesproken. Soms zijn die voorstellen, na bespreking, alleen door een
minderheid aanvaard. In dat geval zijn zij, met vermelding van de
namen der tot die minderheid behorende leden, in de toelichting vermeld.
Soms ook leidde de bespreking tot de slotsom, dat bepaalde wensen of
bezwaren niet goed vatbaar waren voor een grondwettelijke oplossing,
maar is desondanks besloten om er in de toelichting met meer of minder
nadruk melding van te maken. Soms ook is de commissie tot de overtui-
ging gekomen, dat de aangesneden materie te zeer buiten het kader ener
grondwettelijke regeling viel en dat daaraan derhalve beter stilzwijgend
kon worden voorbijgegaan. In meer dan een geval moest de commissie
tenslotte vaststellen, dat binnen of buiten haar kring geopperde denk-
beelden te vaag geformuleerd of te onvoldragen waren om vatbaar te zijn
voor een grondig onderzoek naar hun voor- en nadelen.

De commissie heeft zich bij haar voorstellen ervan rekenschap gegeven
dat een Grondwet niet slechts dient te beantwoorden aan de behoeften
die bestaan op het ogenblik waarop zij tot stand komt, maar tevens aan
die, welke in de toekomst zullen worden gevoeld. Dit leidde in menig ge-
val tot het handhaven of formuleren van bepalingen, die de wetgever een

rulmearmslag Liten om, binnen het kader der grondwetteh_]ke voorschrif-

ten rekemng te houden met de situatie die hij te zijner tud zal aanm
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De voorgestelde bepalingen over de lagere openbare lichamen zijn mede
vanuit dit gezichtspunt ontworpen.

De staatscommissie heeft het denkbeeld overwogen om de Grondwet van
een preambule te voorzien. Zij heeft die gedachte echter verworpen. Zulk
een leidende bepaling heeft, of zij nu wordt geformuleerd als verklaring
van eerbied jegens of verknochtheid aan bepaalde waarheden en waarden,
dan wel als een scort betuiging van nationale eenheid, steeds een twee-
slachtig karakter. Hoewel bij haar opneming zal worden betoogd,
dat zij niemand in geweten bindt en de geestelijke vrijheid onverlet laat,
zal zij toch, eenmaal opgenomen, gaan fungeren als een maatstaf voor
het overheidsbeleid, waaraan de gedane handelingen en gegeven voor-
schriften zoal niet door de rechter dan toch door de publicke opinie
worden getoetst.

De eenheid van land en volk behoeft trouwens niet door een preambule
van de Grondwet te worden vastgelegd. Het bestaan en de gelding van de
Grondwet zelf en van de daarin verankerde Nederlandse rechtsorde geven
aan die eenheid op voldoende wijze uitdrukking.

Eén lid! is echter van mening dat de afwezigheid van een grondwetsartikel
dat op deze manier een nationaal oogmerk aangeeft, tekort doet aan de
betekenis van het geheel van de samenleving.

Onder verwijzing naar het door de minister-president bij installatie van de
staatscommissie geciteerde inzake geheel en delen van de samenleving,
meent dit lid dat er niet slechts werking van de delen naar het geheel, doch
ook van het geheel naar de delen zal zijn. Tijdens de tegenwoordige versnel-
de veranderingen in de samenleving moet er een ori€ntatiepunt zijn dat tot
gezamenlijke voortgang kan brengen en waartoe een preambule uitste-
kende diensten kan bewijzen. Zo'n preambule moet een doel aanwijzen
dat concreet genoeg is om aanleiding te zijn voor de ontplooiing van
gunstige eigenschappen van alle delen en tegelijk universeel genoeg om de
delen tot een geheel samen te binden. Een voorbeeld zou kunnen zijn de
vermelding, dat wetgeving en bestuur, onder gebruikmaking van de door
God gegeven mogelijkheden, de vrije ontplooiing van mens en samen-
leving bevorderen en daarbij rekening houden met de ontwikkeling van de
Nederlandse staat vanuit het verleden en met de eigen plaats die deze staat
in de wereld inneemt.

Tenslotte dient te worden opgemerkt, dat de hierbij aangeboden voorstel-
len ook niet naar volledigheid van de Grondwet hebben gestreefd in die
zin, dat zij de mogelijkheid van ongeschreven staatsrecht naast het geschre-
vene zouden willen uitsluiten. Wel heeft de commissie op vele punten

1 De heer Verbrugh.

Eindrapport Staatscommissie Grondwet en Kieswet (‘s-Gravenhage 1971)

22



ALGEMENE INLEIDING

Instituut voor Nederlandse Geschiedenis, Grondwetscommissies 1883-1983
1967 Commissie-Cals/Donner, verslag, plenair, 1971-03-29

getracht de grondwetstekst beter te doen aansluiten bij de algemeen aan-
vaarde praktijk en gewoonten. Zo is in deze voorstellen niet gepoogd om
het bij ons heersende parlementaire stelsel in een aantal rechtsregels vast
te leggen. Ook voor de toekomst moet derhalve het ontstaan van onge-
schreven rechtsregels mogelijk blijven. Zij vullen de Grondwet op geluk-
kige wijze aan en vormen met haar tezamen de constitutie. Zij kunnen op
informele wijze worden herzien of afgeschaft, want wat door gewoonte of
plotseling doorbrekende rechtsovertuiging ontstond, kan langs deze
wegen ook weer verdwijnen of worden gewijzigd.

§ 3  VERHOUDING TUSSEN GRONDWET EN STATUUT

De verhouding tussen het Statuut voor het Koninkrijk der Nederlanden
en de Grondwet meent de staatscommissie in de bijgaande voorstellen te
hebben gerespecteerd. Die verhouding is in beginsel duidelijk : het Statuut
is de hogere regeling en moet als zodanig door de Grondwet worden ge-
eerbiedigd. Zulks ligt vast, zowel in artikel 5, tweede lid, als in artikel 48
van het Statuut. Bovendien moet ermede worden gerekend, dat de onder-
werpen genoemd in de artikelen 3 en 5, eerste lid, van het Statuut, als
aangelegenheden van het koninkrijk moeten worden beschouwd en dat
de in artikel 45 van het Statuut genoemde onderwerpen worden geacht
Suriname en de Nederlandse Antillen te raken.

Uit het Statuut blijkt, dat de Grondwet niet eenvoudig met de staats-
regelingen van Suriname en de Nederlandse Antillen op één lijn kan wor-
den gesteld. Haar bestaan wordt in het Statuut op tal van plaatsen ver-
ondersteld. Zonder de bepalingen van de Grondwet zouden de voorzie-
ningen van het Statuut omtrent de organen van het koninkrijk niet voor
onmiddellijke toepassing vatbaar zijn. De grondwettelijke instellingen
zijn hoofdbestanddeel van de organen van het koninkrijk en wat de
Grondwet over die instelling bepaalt, heeft daarom zijn onmiddellijke
terugslag op het functioneren van de organen welke het Statuut noemt.
Met het oog op deze verstrengeling tussen wat men zou kunnen noemen
het zuiver-Nederlands aspect van de door Statuut en Grondwet beide
bestreken instellingen en organen, en het koninkrijksaspect daarvan,
heeft de staatscommissie gemeend het onderscheid tussen het Koninkrijk
der Nederlanden en het land Nederland niet door een verschil in termi-
nologie te moeten markeren.
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Het eerste vraagstuk, dat zich in dit verband voordoet, wordt gevormd
door de artikelen 1 en 2 der bestaande Grondwet.!

De eerste bepaling, die reeds lang aanleiding gaf tot vragen omtrent haar
zin en betekenis, is achterhaald door de totstandkoming van het Statuut en
vooral door de preambule daarvan. De tweede bepaling regelt de ver-
bindendheid van de Grondwet buiten Nederland, doch dit onderwerp
wordt thans door het Statuut beheerst. Daarin wordt het zo geregeld,
dat het huidige artikel 2 van de Grondwet niet meer geheel juist en zeker
onvolledig is. Evenals in de proeve is gedaan, heeft de commissie dan ook
geen met de genoemde artikelen corresponderende bepalingen in haar voor-
stel opgenomen.

Voorts heeft de commissie overwogen, in hoeverre de Grondwet, waar
zij uitsluitend voor Nederlandse verhoudingen geldt, nog de door haar
geregelde staatkundige eenheid als Rijk kan aanduiden en bijvoorbeeld
uitdrukkingen als ,Rijksuitgaven’, ,Rijkskas’, ,Rijksbelastingen’ e.d.
mag bezigen. Vooral omdat de Grondwet op verschillende plaatsen, met
name in de bepalingen over de buitenlandse betrekkingen, de termen Rijk
en Koninkrijk bezigt op plaatsen, waar dit zowel, krachtens verwijzing
door het Statuut, het gehele koninkrijk als in voorkomend geval alleen
Nederland kan betreffen, lijkt een antwoord op die vraag noodzakelijk.
De commissie heeft zich het op standpunt gesteld, dat de bestaande ter-
minologie kan worden behouden,* doch dat bepalingen van de Grondwet
Suriname en de Nederlandse Antillen slechts kunnen binden, voor zover
zulks uit het Statuut volgt.

Spreekt de Grondwet van de Rijksuitgaven (de bestaande artikelen 133
en 136), van ’s Rijks kas (artikelen 72 en 188) of van Rijkswerken en
-inrichtingen (artikel 188), dan kan dit alleen op de verhoudingen in
Nederland slaan, al ware het maar omdat het Statuut geen aan de drie
Rijksdelen gemeenschappelijke uitgaven, kassen of inrichtingen kent.
Tets gecompliceerder is de zaak, wanneer in het raam van de bepalingen
omtrent de buitenlandse betrekkingen wordt gesproken van het konink-
rijk (de bestaande artikelen 59, 62, derde lid, en 66). Bij het sluiten van ver-
dragen treedt wel het koninkrijk op, maar het is mogelijk, dat de territo-

* Deze artikelen luiden:

Artikel 1. Het grondgebied van het Koninkrijk der Nederlanden omvat Nederland,
Suriname en de Nederlandse Antillen.

Artikel 2. De Grondwet is alleen voor het Rijk in Europa verbindende, voor zover
niet het tegendeel daaruit blijkt.

Waar in de volgende artikelen het Rijk wordt genoemd, wordt alleen het Rijk in
Europa bedoeld.

* Zie b.v. de voorgestelde artikelen 30, 60, 70, vierde lid, 72, tweede lid, 74, 75
tweede lid, 77 en 79.
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riale gelding van het verdrag zich beperkt tot een of twee van de drie
Rijksdelen. Dit zal zijn gevolgen hebben voor de wijze, waarop die
verdragen moeten worden goedgekeurd. Nu eens zullen de Surinaamse en
Antilliaanse organen daarbij zijn betrokken, dan weer niet. Het verdient
echter geen aanbeveling te trachten deze verschillen in de Grondwet tot
uitdrukking te brengen.!

De staatscommissie wijst er tenslotte op, dat een deel van haar voorstellen
bij Rijkswet tot Grondwet zal moeten worden verheven, omdat zij krach-
tens het Statuut koninkrijksaangelegenheden betreffen.

§ 4 STAATSNOODRECHT

Bij de voorbereiding van de voorstellen van de staatscommissie rees op
verschillende plaatsen in de Grondwet de vraag, of bij de formulering der
voorgestelde regeling rekening moest worden gehouden met bijzondere
omstandigheden, die de naleving van de normale voorschriften onmoge-
lijk maken. Moet een voorziening worden getroffen voor de gevallen, dat
de Staten-Generaal niet bijeen kunnen komen, dat de periodieke ver-
kiezingen niet kunnen plaatsvinden, dat op zeer korte termijn ingrijpende
maatregelen moeten worden genomen en dergelijke? Vooral de herinne-
ring aan het gebeurde in de oorlogsjaren 1940—1945 en aan de toen
gerezen twijfels maakt het verleidelijk voorschriften te geven, welke regelen,
wat in geval van staatsnood rechtens zal zijn. Zulke voorschriften zullen
meestal als inhoud moeten hebben, dat aan het meest gerede orgaan,
dikwijls de regering, de vrije hand wordt gelaten, zodra naleving der
grondwetsbepalingen onmogelijk is geworden.

De commissie meent dat die weg niet moet worden ingeslagen. Zulke
bepalingen zullen immers voor ,noodtoestanden’ ofwel ontoereikend of-
wel te ingrijpend zijn. Zij worden namelijk opgesteld met het oog op
noodtoestanden, die zich in het verleden hebben voorgedaan of die zich
bij veronderstelling laten denken, maar zij zullen, wanneer zich een
ongedachte of onvoorziene noodtoestand voordoet, daarvoor wellicht
ongeschikt zijn. Dan vormen zulke bepalingen eerder een nieuwe bron
van onzekerheid, dan een hulpmiddel. Omdat de in dergelijke gevallen
te nemen maatregelen van andere aard zouden kunnen zijn, dan door de
Grondwet voorzien, zal opnieuw de vraag worden gesteld, of de Grond-

1 Verwezen moge voorts worden naar hetgeen in de toelichting op het hoofdstuk
Wetgeving en bestuur wordt opgemerkt met betrekking tot artikel 66 van de be-
staande Grondwet.
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wet niet is geschonden. Een veel ernstiger bezwaar is echter, dat zulke
bepalingen, hoe zorgvuldig ook geformuleerd, het gevaar opleveren van
te worden gebruikt in gevallen, waarvoor zij niet waren geschreven.
Daarom lijkt het raadzaam in de Grondwet de voorschriften te geven,
welke normaal en normatief worden geacht en geen melding te maken
van de mogelijkheid van afwijking bij staatsnood. In verband daarmede
zijn ook bepalingen als artikel 59, eerste lid, tweede volzin, van de Grond-
wet geschrapt. Het gevolg zal zijn, datbij staatsnood, wanneer het niet
anders kan, aan deze voorschriften voorbij moet worden gegaan, maar dat
dan ook alle betrokkenen zich bewust zullen zijn, dat dit inconstitutioneel
gedrag slechts te rechtvaardigen is voor zover het onvermijdelijk is, en dat
de afwijking slechts zo klein mogelijk moet blijven. In stilzwijgen van de
Grondwet zit, zo gezien, een waarborg, dat niet onverantwoord een
beroep op staatsnood zal worden gedaan.

Met dit standpunt is, het zij ten overvloede gezegd, niet in strijd, dat de
Grondwet ter handhaving van de uit- of inwendige veiligheid de afkon-
diging van bij de wet te regelen uitzonderingstoestanden als de staat van
oorlog, de staat van beleg of de burgerlijke uitzonderingstoestand
voorziet.

In dit geval wordt aan de wetgever toegestaan regels te treffen voor be-
paalde situaties, waarbij van het overigens in de Grondwet bepaalde mag
worden afgeweken, binnen de door die bepalingen aangegeven grenzen.
Het belang van die bepalingen is niet, dat voor het geval van staatsnood
van de Grondwet kan worden afgeweken, maar dat aan de wetgever het
recht wordt gegeven tevoren regels vast te stellen omtrent de overgang van
bepaalde bevoegdheden op andere organen en omtrent de alsdan aan die
organen toe te kennen uitzonderlijke macht.

Waar het om gaat is, dat zal vaststaan waar het bestuur in de hier be-
doelde gevallen berust en aan welke regels het is onderworpen. Dit is iets
anders dan dat voor tijd van nood enkele bepaalde voorschriften buiten
werking worden gesteld.

§ 5 SYSTEMATIEK EN TERMINOLOGIE

De systematiek van het voorstel der staatscommissie sluit aan bij die
van de Proeve van een nieuwe grondwet en is gebaseerd op de gedachte,
dat in de Grondwet de drie voornaamste elementen van de staatkundige
samenleving voorop dienen te gaan, nl. het volk, de regering en de
volksvertegenwoordiging. Het hoofdstuk over de klassieke grondrechten
is vooropgesteld. Het wordt onmiddellijk gevolgd door twee hoofdstuk-
ken, respectievelijk over de uit Koning en ministers bestaande regering en
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over de Staten-Generaal. Dit deel van de Grondwet wordt dan afgesloten
door een kort hoofdstuk over de vaste colleges.

Hierna volgen hoofdstukken over wetgeving en bestuur, over sociale
grondrechten, over de rechtsbedeling, over provincies, gemeenten en andere
openbare lichamen en tenslotte het gebruikelijke hoofdstuk over de ver-
andering van de Grondwet, zomede overgangsbepalingen. De commissie
heeft eraan gehecht het hoofdstuk Wetgeving en bestuur te doen aanvan-
gen met bepalingen over het tot stand komen van de wet, het hoogste
middel van rechtsvorming, dat door de gehele Grondwet heen een wezen-
lijke rol speelt.

Op grond van het voorgaande stelt de commissie voor de afdelingen
,Van de macht des Konings’, ,Van de wetgevende macht’ en ,Van de be-
groting’, alsmede de hoofdstukken ,Van de Godsdienst’, ,Van de Finan-
cién’, ,Van de Defensie’, ,Van de Waterstaat’ en ,Van het Onderwijs
en het Armbestuur’ te doen vervallen en de daarin voorkomende bepa-
lingen voor zover van voldoende gewicht om hun grondwettelijk karak-
ter te behouden, op te nemen in de hierboven genoemde hoofdstukken
Aldus zal een einde komen aan de willekeurigheid van de systematiek
van de huidige Grondwet, die allerlei bevoegdheden, welker uitoefening
aan het toezicht der Staten-Generaal is onderworpen en die bovendien
vaak zijn beperkt door het vereiste ener wettelijke regeling, nu eens in de
afdeling ,Van de macht des Konings’, dan weer in een afzonderlijk hoofd-
stuk regelt en die de uitoefening van de wetgevende macht en de vast-
stelling der begroting, welke toch een gezamenlijke werkzaamheid is
van regering en Staten-Generaal, in het hoofdstuk van de Staten-Generaal
regelt. Cok het opnemen van afzonderlijke hoofdstukken over bepaalde
staatstaken, hetgeen indertijd gerechtvaardigd was omdat men buiten
twijfel wilde stellen dat het hier om rijkstaken ging, lijkt onnodig
en maakt thans een willekeurige indruk. Hoe belangrijk de defensie
en de verdediging tegen s lands erfvijand en bondgenoot, het water,
ook zijn en hoe gewichtig voor het nationale leven het onderwijs ook is,
het zijn taken geworden tussen andere, eveneens zeer belangrijke over-
heidstaken. Het behoud van enkele bepalingen daarover moge met het
oog op hun diep in het leven van de burger ingrijpend karakter gewenst
blijven, afzonderlijke hoofdstukken aan elk van die taken te wijden
lijkt onnodig.

Eveneens is een nieuwe formulering van de bepalingen over de recht-

spraak en die over de lagere lichamen met name over provincie en ge-
meente vc voorgesteld. Bij beide, maar vooral bij IE{‘léatste onderwerp,
‘Iljkt een belangrgke vereenvoud_girlg__n"l_gg_qgk enerzijds door over-
bodige herhalmgen te voorkomen en een aantal zaken te deconstitutiona-
MS door duidelijk tot u1ldrukK’ng te brengen dat hetgeen
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geldt voor de bestaande provinciale en gemeentelijke besturen van over-
‘eenkomstige toepassing moet zijn op nieuwe lichamen, waardoor deze
besturen eventueel zouden worden vervangen. Deze gehele materie
“bevindt zich in bewegmg en het laat zich aanzien, dat mgrl_]pende ver-
_anderingen nodig zullen ZI_ln Dat is op zich zelf al een reden om zich niet
veeleer-een aantal fundamentele voorschriften te geven, “eike niet slechts
op deze, maar ook op vergclukbarc lichamen van toepassing kunnen
zijn. -

Bij de formulering der bepalingen is, op het voetspoor van de commissie-
Van Schaik en de proeve, bijzondere aandacht geschonken aan het vraag-
stuk van de dusgenaamde delegatie van wetgevende bevoegdheid.
Uit de geldende tekst van de Grondwet kan zelden met stelligheid worden
opgemaakt, of zij, de wetgever een zekere taak toedelend, daarmee beoogt
hem op te dragen de betreffende materie zelf volledig te regelen, dan wel
of zij hem vrijlaat het stellen van nadere regels aan algemene maatregelen
van bestuur, ministeri€le verordeningen of verordeningen van lagere be-
sturen op te dragen of over te laten. In de loop der jaren zijn in die tekst dan
ook, naar gelang van de heersende doctrine, uiteenlopende opvattingen
gelezen.

De staatscommissie meent, dat onderscheiden moet worden tussen
de gevallen, waarin naar thans geldende inzichten een opgedragen taak
in wezen door de wetgever zelf moet worden verricht en de gevallen
waarin aan hem wordt overgelaten te beoordelen in hoeverre hij het geven
van voorschriften aan zich wenst te houden, dan wel aan anderen wil
opdragen. Zij heeft getracht dit verschil door een duidelijk spraakgebruik
tot uitdrukking te brengen.

Zij heeft daartoe het in de beide genoemde voorstellen aan de hand gedane
systeem overgenomen. Indien gebruikt is: a. de uitdrukking ,bij of krach-
tens’ of b. het werkwoord ,regelen’ of het zelfstandig naamwoord
,regels’, dan is naar de bedoeling van de bepalingen een opdragen aan
anderen niet uitgesloten. Is geen van de genoemde uitdrukkingen gebezigd
dan is de bedoeling, dat de wetgever de voorschriften zelf geeft.

De commissie heeft deze terminologie reeds in haar Tweede rapport
gevolgd.! Bij haar verdere werkzaamheden heeft zij echter behoefte
gevoeld nog een ander onderscheid in acht te nemen.

Met name de bepalingen betreffende de openbare lichamen stelden
de commissie voor een eigenaardige moeilijkheid. De Grondwet dient
naar haar mening als beginsel voor te schrijven dat provinciale staten en
de gemeenteraad de verordeningen vaststellen. Op dit beginsel moeten

1 Tweede rapport, blz. 47.
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echter uitzonderingen kunnen worden gemaakt door de wetgever, die
dient te kunnen bepalen hetzij dat voor bepaalde onderwerpen de ver-
ordenende bevoegdheid door andere bij de wet aangewezen provinciale
of gemeentelijke organen zal worden uitgeoefend, hetzij dat provinciale
staten of de raad hun verordenende bevoegdheid voor bepaalde onder-
werpen aan anderen kunnen delegeren. De vraag, waarvoor de commissie
werd gesteld, is, hoe dit op passende wijze kan worden uitgedrukt. Voegt
men aan het in artikel 94 neergelegde beginsel toe ,tenzij de wet anders
bepaalt’, dan houdt dit naar de hiervoor aangegeven uitgangspunten in,
dat de wetgever wel zelf de verordenende bevoegdheid aan anderen kan
opdragen, doch niet vrij is om aan provinciale staten of raden het recht
te verlenen om hun bevoegdheid in bepaalde gevallen te delegeren. Zou
men trachten dit bezwaar te ondervangen door te lezen: ,tenzij de wet het
anders regelt” of een soortgelijke formule, dan stuit men op het bezwaar,
dat die formulering naar de aanvaarde uitgangspunten 66k de bevoegdheid
van de wetgever inhoudt om de bepaling van de op het beginsel te maken
uitzonderingen aan anderen, b.v. aan de algemene maatregel van bestuur
of aan de ministeriéle verordening. te delegeren — en dit kan niet de
bedoeling zijn.

Derhalve is voor de gevallen, die hier worden beoogd, de formule aan-
genomen: ,behoudens bij de wet te voorziene uitzonderingen’. Het
gebruik daarvan brengt mee, dat de wetgever alleen zelf kan bepalen,
in welke gevallen andere provinciale of gemeentelijke organen dan pro-
vinciale staten of de raad verordenende bevoegdheid bezitten en in
welke gevallen provinciale of gemeentelijke organen de hun door Grond-
wet of wet toegekende verordenende bevoegdheid zullen kunnen delegeren

§ 6 EERDER GEDANE VOORSTELLEN VAN DE STAATSCOMMISSIE

De reeds in het Tweede rapport door de staatscommissie gedane voor-
stellen zijn, ook wanneer die voorstellen niet of in gewijzigde vorm in
vanwege de Koning of vanwege de Kamer ingediende wetsvoorstellen
zijn overgenomen, door de commissie in dit Eindrapport als grondslag
behouden en, waar nodig, onveranderd en met verwijzing naar de inder-
tijd door haar gegeven toelichting, in het geheel der thans gedane voor-
stellen opgenomen. De commissie heeft gemeend, dat een onderzoek of
het door de regering dan wel bij initiatief-ontwerp ingenomen standpunt
door haar moest worden overgenomen, noodzakelijkerwijs tot weinig
vruchtbare en wellicht zelfs ongewenste polemieken tegen deze stand-
punten moest leiden en de uitbrenging van het eindrapport zonder zin
zou vertragen.
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Slechts wanneer door de Tweede Kamer reeds een andere dan de door
haar voorgestelde tekst was aangenomen, heeft zij zich in een aantal
gevallen bij die teksten aangesloten.

§ 7 STATISTISCHE GEGEVENS BETREFFENDE DE WERKZAAMHEDEN
VAN DE STAATSCOMMISSIE

Aan het slot van deze algemene inleiding passen enige statistische gege-
vens betreffende de werkzaamheden van de staatscommissie. In verband
met de omvang van haar taak heeft de staatscommissie zich, ter voorbe-
reiding van de beraadslagingen in pleno, gesplitst in subcommissies. De
eerste subcommissie ! heeft zich bezig gehouden met het opstellen van de
concepten voor de hoofdstukken inzake de klassieke grondrechten, de
rechtsbedeling en de sociale grondrechten: de tweede subcommissie®
was dienovereenkomstig werkzaam ten aanzien van de hoofdstukken in-
zake Koning en ministers en Staten-Generaal, terwijl de derde sub-
commissie® het ontwerpen van de hoofdstukken inzake de vaste colleges,
wetgeving en bestuur, de openbare lichamen en de herzieningsprocedure
voor haar rekening heeft genomen. Daarnaast fungeerde een commissie
voor de redactie?, die, naast de voorbereiding van een enkel onderdeel
van de uit te brengen rapporten, als taak had de verzorging van de eind-
redactie van deze rapporten. Voorts heeft voor de voorbereiding van het
Eerste rapport een werkgroep voor de Kieswet gefungeerd>®.

In totaal is in het kader van de werkzaamheden van de staatscommissie
215 maal vergaderd, te weten:

de plenaire commissie 62 vergaderingen

subcommissie I
subcommissie 11
subcommissie 111
werkgroep voor de Kieswet
commissie voor de redactie

Bak&S8

1 Bestaande uit de heren Donner, Cramer, Meuwissen, De Pous en Simons.

2 Bestaande uit de heer Cals, mevrouw Fortanier-De Wit en de heren Daudt,
Gruijters, Jeukens, Prins en Scholten.

3 Bestaande uit de heren Donner, Albrecht, Van der Hoeven, Kan, Verbrugh en
Witte,

4 Bestaande uit de heren Cals, Donner, Van der Hoeven, Scholten en Simons.
5 Bestaande uit de heren Donner, Albrecht, Gruijters, Jeukens, Scholten, Simons
en Verbrugh.
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De commissie hecht eraan haar erkentelijkheid uit te spreken voor de
toegewijde hulp die het secretariaat haar heeft geboden. De daartoe door
het secretariaat verrichte werkzaamheden omvatten, naast een veelheid
van administratieve activiteiten, zowel het verzamelen van materiaal en
het in overzichtelijke vorm voorleggen daarvan, als het verlenen van
assistentie bij voorbereiding en vaststelling van de redactie der voor-
stellen en van de toelichting daarop.
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De staatscommissie moge voor haar voorstellen inzake de klassieke
grondrechten en de toelichting daarop verwijzen naar blz. 25-127 va
haar Tweede rapport.

=]
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§ 1 PLAATS EN INDELING VAN HET HOOFDSTUK

Hoofdstuk II van de bestaande Grondwet handelt over de Koning, maar
bevat bovendien in de zesde afdeling (Van de macht des Konings) tal van
bepalingen, die het staatsbestel in het algemeen raken, zoals die over
het bestuur der buitenlandse betrekkingen en in de zevende afdeling de
bepalingen over de Raad van State, de ministers, de staatssecretarissen
en de vaste colleges van advies en bijstand. Dientengevolge bevat dit
hoofdstuk alléén meer dan een derde van alle grondwetsartikelen.

In de algemene inleiding is reeds vermeld, dat de staatscommissie voor-
stelt de bepalingen van de Grondwet op meer overzichtelijke wijze te
rangschikken. Met name meent zij dat de bepalingen over instelling en
samenstelling van de voornaamste organen van het staatsbestel voorop
moeten worden geplaatst en dat eerst daarna de bepalingen betreffende
samenwerking en de onderscheiden bevoegdheden van die instellingen
dienen te komen. Zij beoogt daarmee, evenals de proeve, de onover-
zichtelijkheid van de huidige Grondwet, die met elkaar samenhangende
voorschriften, b.v. over de wetgeving, op verschillende, soms ver uiteen-
liggende plaatsen vermeldt, weg te nemen. In deze gedachtengang worden
achtereenvolgens de Koning, de regering, de ministers en de Staten-
Generaal behandeld, gevolgd door een hoofdstuk over de vaste colleges,
waarin de Raad van State en de vaste colleges van advies en bijstand hun
plaats krijgen. Pas daarna komt in de voorstellen van de commissie een
hoofdstuk .Wetgeving en bestuur’, waarin een aantal bepalingen, die
thans in de afdeling ,Van de macht des Konings’ voorkomen met elders
opgenomen doch verwante voorschriften worden samengebracht.

Het resultaat van deze opzet is, dat in Hoofdstuk II slechts de materie
wordt geregeld. die thans bestreken wordt door de eerste vijf afdelingen
van het bestaande Hoofdstuk IT en door de bepalingen over de ministers
en de staatssecretarissen.

Koning en ministers vormen als regering optredend de motor van ons
staatsbestel. De staatscommissie acht het daarom gewenst om deze stof
te regelen in een hoofdstuk, dat onmiddellijk na het hoofdstuk over de
klassieke grondrechten en vaér het hoofdstuk over de Staten-Generaal
wordt geplaatst.

De proeve geeft aan het tweede hoofdstuk de titel Regering en verdeelt
het in twee paragrafen, resp. ,Koning’ en ,Ministers’.
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De commissie vindt de term regering zeer passend. Het gaat, zeker in de
moderne staat, bij de regeringstaak niet slechts om het uitvoeren van
genomen besluiten of geldende wetten, maar over een vooruitziend en
samenhangend beleid, dat tot uitdrukking komt zowel in de indiening
van wetsvoorstellen en in het ontplooien van een zelfstandige activiteit
— zo goed in het binnenlands als in het buitenlands beleid — als in de wijze
waarop de wet wordt toegepast en de rechtsorde wordt gehandhaafd.
Zij acht het dan ook juist de term regering als een centraal begrip in de
Grondwet op te nemen en wil daaraan een vaste inhoud geven, door in
het hoofdstuk een aparte paragraaf op te nemen. Daarin wordt bepaald,
dat de regering wordt gevormd door de Koning en de ministers, dat
de Koning onschendbaar is en de ministers verantwoordelijk zijn
en dat alle koninklijke besluiten mede door een of meer ministers
worden ondertekend. Deze paragraaf is geplaatst tussen de paragraaf
handelend over de Koning en die over de ministers. Op die wijze wordt
uitdrukking gegeven aan de gedachte, dat de functies van de Koning niet
niet alleen bestaan in het zijn van deel der regering, maar dat hij als
staatshoofd ook het gehele staatsbestel naar binnen en buiten heeft te
representeren, een functie welke eigen aspecten heeft naast de regerings-
functie.

Aan deze paragraaf heeft de commissie dan ook de titel ,Regering’ gegeven.
Het gehele hoofdstuk kan het opschrift ,Koning en ministers” krijgen,
zodat aanstonds duidelijk wordt gezegd over welke organen het handelt.

§ 2 GRONDWETTELIJKE TERMINOLOGIE

De terminologie van het huidige tweede hoofdstuk der Grondwet weer-
spiegelt nog altijd de staatsrechtelijke verhoudingen ten tijde van de
totstandkoming van de Grondwet. In deze verhoudingen was de positie
van de Koning binnen het uit Koning en ministers bestaande regerings-
orgaan veel sterker geaccentueerd dan thans. terwijl daartegenover de
ministers meer als s Konings dienaren dan als de eigenlijke bewindvoer-
ders optraden. De commissie meent zich te kunnen onthouden van een
beschrijving, hoe in latere jaren de verhouding van Koning en ministers
door grondwetsherzieningen en door de ontwikkeling van ongeschreven
recht wijzigingen heeft ondergaan. De geschiedenis met name van de
jaren 1840, 1848 en 1868 is genoegzaam bekend. Ondanks alle grond-
wetswijzigingen is het stramien van het tweede hoofdstuk van de Grond-
wet echter ongewijzigd gebleven.
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In de staatscommissie is dan ook de opvatting verdedigd dat bij de
thans voorgenomen herschrijving van de Grondwet tevens de gelegen-
heid moet worden aangegrepen de daarin gebezigde terminologie in
overeenstemming te brengen met de staatkundige werkelijkheid. Daar-
door zouden, zo werd gezegd, nog altijd voortlevende misverstanden, b.v.
met betrekking tot de positie van de Koning, worden tegengegaan, terwijl
de Grondwet een juister beeld van de werkelijke rechtsverhoudingen zou
bieden. Het is de vraag, of de positie van de Koning niet geschaad wordt
door het vasthouden aan een begrippenstelsel dat een onjuist beeld biedt
van zijn staatsrechtelijke positie. Aansluitend bij de opzet van de proeve
is het denkbeeld opgeworpen de term ,Koning’ op die plaatsen, waar
daarmee de centrale overheid wordt aangeduid, te vervangen door
,regering’, en ,koninklijk besluit’ door ,regeringsbesluit’. Slechts daar,
waar de Grondwet met de Koning de persoon van de Koning aanduidt,
zou dan de oude term behouden dienen te worden.

Een zo ingrijpende breuk met de huidige grondwettelijke terminologie
stuit echter, naar bleek, ook op ernstige bezwaren. Men is met die ter-
minologie vertrouwd en het valt goed te verdedigen, dat, hoe ook de rol-
verdeling tussen Koning en ministers in de praktijk moge zijn, deze twee-
eenheid rechtens wordt aangeduid door de Koning, die de continuiteit
van het staatsbestel tot uitdrukking brengt. Gevreesd werd, dat een zo
omvangrijke wijziging van de terminologie de indruk zou scheppen, dat
de staatkundige verhoudingen ingrijpend worden veranderd. De als
verheldering bedoelde wijziging zou, zo werd gezegd, wel eens verwarring
kunnen stichten, zodat het belang van de verduidelijking er niet mee zou
worden gediend.

Met name rezen ernstige bezwaren tegen het invoeren van de term
,regeringsbesluit’, bezwaren die ook werden gedeeld door enkele leden,
die een realistischer grondwettelijke terminologie op zichzelf zouden toe-
juichen. De door de commissie voorgestelde term ,regering’ duidt immers
het orgaan aan, gevormd door Koning en ministers gezamenlijk. De term
,;regeringsbesluit’ zou dan ook alleen bruikbaar zijn voor de besluiten die
van dat orgaan als zodanig uitgaan. In de bestaande terminologie worden
alle besluiten waaronder de handtekening van de Koning voorkomt,
aangeduid als ,koninklijke besluiten’, ongeacht of zij zijn tot stand ge-
komen onder verantwoordelijkheid van de regering als geheel of van één
of enkele ministers. De term .koninklijk besluit’ duidt immers slechts de
rechtsvorm van een besluit aan. Zou men deze term vervangen door
sregeringsbesluit’, dan zouden daaronder 60k besluiten vallen die niet
door het orgaan ,regering’ zijn genomen of ondertekend, maar waarbij
slechts één of enkele ministers zijn betrokken. Tegen het invoeren van een
terminologie, die reeds dadelijk de werkelijkheid niet dekt, bestaan vele
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bezwaren. De term ,regeringsbesluit’ zou noch de rechtsvorm, noch de
herkomst van alle daarmee aangeduide besluiten op adequate wijze tot
uitdrukking brengen.

De staatscommissie heeft getracht de verschillende wensen en opvattingen
recht te doen. Daarbij heeft zij als uitgangspunt genomen, dat de be-
staande staatsrechtelijke verhouding tussen de Koning en de ministers en
hun wederwijds aandeel in de uitoefening der regeringstaak ongewijzigd
dienen te blijven, maar dat naar een betere verwoording daarvan in de
Grondwet moet worden gestreefd. De door de commissie aanvaarde
oplossing kan als volgt worden samengevat.!

Het woord ,Koning” wordt in de Grondwet in de eerste plaats gebruikt
in bepalingen als die over de erfopvolging en het regentschap. Daar dient
dit woord uiteraard behouden te blijven.

Daarnaast heeft in vele gevallen, waarin de huidige Grondwet een taak
opdraagt aan de Koning, zulks de betekenis dat deze taak dient te worden
verricht in de rechtsvorm van het koninklijk besluit — ter onderscheiding
van de formele wet — en door de organen die bevoegd zijn een koninklijk
besluit tot stand te brengen. Soms betekent de term ,Koning’ — zoals deze
in de gangbare staatsrechtelijke terminologic moet worden begrepen —
echter ,regering’. Tenslotte is er ook een aantal gevallen, waarin daarmee
meer speciaal gedoeld wordt op de Koning, handelend als deel uitmakend
van de regering en uiteraard onder ministeri¢le verantwoordelijkheid,
welk handelen dan echter niet geschiedt in de rechtsvorm van het konink-
lijk besluit.

De commissie stelt voor op de plaatsen waar, in het woordgebruik van
de huidige Grondwet, wordt gezegd dat de Koning benoemt of beslist, te
lezen dat bij koninklijk besluit wordt benoemd of beslist. Met die wijzi-
ging wordt tevens aangesloten bij het klassieke gebruik om in de
huidige Grondwet steeds te spreken van ,de wet’ in al de gevallen,
waar zij een wilsovereenstemming van Koning en Staten-Generaal beoogt.
Ten aanzien van de wetgeving meent zij, dat de tekst van de Grondwet
tot uitdrukking dient te brengen, dat de wetgeving geschiedt door de
regering en de Staten-Generaal. Terwijl de memories van toelichting van
de wetsontwerpen door een of meer ministers worden ondertekend, zegt
het huidige artikel 120 van de Grondwet dat de Koning zijn voorstellen
aan de Tweede Kamer zendt bij een schriftelijke boodschap of door een
commissie.

1 Een lid der commissie, de heer Gruijters, kan zich met deze oplossing niet vereni-
gen. Hij heeft zijn gevoelen in een bij het rapport gevoegde nota neergelegd.
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De staatscommissie is van oordeel, dat een redactie die spreekt van indie-
ning van voorstellen vanwege de Koning de werkelijkheid beter weergeeft.
Daarbij kan de indiening bij een schriftelijke boodschap behouden blijven,
doch de tekst laat toe om een regeringsvoorstel vanwege de Koning ook
op andere wijze bij de Staten-Generaal in te dienen, zoals dit trouwens
reeds thans geschiedt bij de aanbieding van de wetsvoorstellen inzake de
rijksbegroting.

Ten aanzien van de afsluitende handeling der goedkeuring of bekrach-
tiging, waardoor een aangenomen wetsontwerp bij de bestaande wet-
geving wordt ingelijfd. wordt in het voorstel der commissie de Koning
genoemd; het tweede lid van artikel 32 bepaalt voorts, dat alle wetten
mede door een of meer ministers moeten worden ondertekend.

Bij twee bepalingen, waar het noemen van een bevoegd orgaan nodig is,
nl. die waarin over het voeren van het buitenlands beleid en het verdedi-
gingsbeleid wordt gesproken, meent de commissie, dat aan de goede
staatsrechtelijke verhoudingen het meest recht wordt gedaan, door te
zeggen, dat dit beleid door de regering wordt gevoerd. Juist op deze
punten kan het noemen van alleen de Koning misverstanden wekken, die
dienen te worden voorkomen.

Voor zover nodig zal de uitwerking van de hier geschetste regels bij de
afzonderlijke artikelen worden toegelicht.

Artikelsgewijze toelichting
§ 1 KONING
A Inleidende opmerkingen

Met de opstellers van de proeve is de staatscommissie van mening, dat er
niet toe moet worden overgegaan de regeling van de troonopvolging ge-
heel of gedeeltelijk aan de wet over te laten of aan de wetgever te delege-
ren. .Het koningschap is’, aldus de proeve (blz. 73), ,afgezien van het re-
gentschap van rechtswege het enige ambt in het Nederlandse staatsbestel
waartoe de drager zonder benoeming geroepen wordt. Dit brengt mee
dat ten aanzien van hem die tot dit ambt zal komen, geen enkele twijfel
dient te bestaan. In de huidige grondwettelijke voorschriften wordt de
drager van de kroon rechtstreeks aangewezen. De zekerheden die dit
stelsel geeft, dienen zoveel mogelijk gehandhaafd te blijven en niet te
worden aangetast door overbrenging van de erfopvolgingsbepalingen
naar de wet’. De commissie kan deze zienswijze geheel onderschrijven.
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De huidige Grondwet bepaalt in artikel 21: ,De Koning kan geen vreemde
Kroon dragen. In geen geval kan de zetel der Regering buiten het Rijk
worden verplaatst.’

De proeve heeft deze bepaling niet overgenomen. .Onder de huidige om-
standigheden’, aldus de toelichting op de proeve, ,kan aan deze voor-
schriften geen reéle betekenis meer worden toegekend'.

De commissie onderschrijft deze mening. Zij herinnert eraan, dat de
commissie-Van Schaik reeds in 1954 voorstelde het tweede lid van artikel
21 van de Grondwet te schrappen. Daarbij werd erop gewezen, dat de oor-
spronkelijke bedoeling van deze bepaling was te voorkomen, dat de Ko-
ning(in) huwende met een buitenlandse vorst(in) zich in het buitenland zou
vestigen. De zetel van de regering is thans echter niet meer aan de verblijf-
plaats van de Koning gebonden.

Terecht wees de commissie-Van Schaik erop, dat door de verplaatsing
van de zetel van de regering gedurende de bezettingstijd een andere inter-
pretatie van artikel 21, tweede lid, der Grondwet naar voren is gekomen.
Reeds bij de grondwetsherziening 1922 was op die betekenis de aandacht
gevestigd. Betoogd werd dat de regering — uitwijkende — zou handelen in
strijd met de Grondwet en dat zij dus geen wettige regering zou zijn. De
ervaring heeft intussen anders geleerd. Daaruit moet de slotsom worden
getrokken, dat bepalingen als de onderhavige, die in normale tijden geen
betekenis hebben en vanzelfsprekende zaken uitspreken, in abnorma-
le omstandigheden geen richtsnoer kunnen vormen. Wat dan dient te
geschieden, zal naar bevind van de omstandigheden moeten worden be-
slist. Op voorhand valt daarvoor geen norm te geven. Daarom is deze
bepaling door de commissie niet in haar voorstellen opgenomen.

Evenzeer meent zij dat overneming van het eerste lid van artikel 21 van de
Grondwet niet moet worden aanbevolen. Aan de bepaling dat de Koning
geen vreemde kroon kan dragen kan in onze dagen geen reéle betekenis
meer worden toegekend. Bovendien zegt de Grondwet niet wat moet ge-
beuren, indien dit voorschrift niet wordt nagekomen. Voorstellen van de
staatscommissies van 1205 en 1910 en de regeringsontwerpen van 1913
trachtten in deze leemte te voorzien, doch zonder resultaat. Evenmin
werden door de grondwetgever van 1922 — of daarna — de rechtsgevolgen
van het verbod geregeld. De commissie ziet hierin een reden temeer deze
bepaling in haar voorstellen niet op te nemen.

De titel Prins van Oranje wordt in de Grondwet genoemd in artikel 27,
waar bepaald wordt, dat de oudste van des Konings zonen of verdere
mannelijke nakomelingen, die de vermoedelijke erfgenaam is van de
kroon, ’sKonings eerste onderdaan is en de titel voert van Prins van
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Oranje. De woorden ,eerste onderdaan’ komen in dit verband sedert 1814
in de Grondwet voor; artikel 17, eerste lid, bepaalde, dat de oudste zoon
van de soevereine vorst de eerste onderdaan van zijn vader is. De term
,onderdaan’ werd opgenomen om de bevolking met dit begrip vertrouwd
te maken.

Het tweede lid van artikel 17 van de Grondwet van 1814 bepaalde, dat de
erfprins de titel van Koninklijke Hoogheid gegeven zou worden. Bijj
proclamatie van 16 maart 1815 nam Willem I de koningstitel aan. Ten-
einde echter te voorkomen dat de naam en titel ,Prins van Oranje’
verloren zou gaan werd bepaald, dat voortaan de vermoedelijke erf-
genaam van het Koninkrijk der Nederlanden deze titel zou aannemen,
voeren en behouden. Vervolgens werd in de considerans van de wet van
23 maart 1815 inzake de verdubbeling van het aantal leden der Staten-
Generaal bepaald, dat de woorden Souvereine Vorst en Erfprins in alle
artikelen waarin zij voorkwamen vervangen moesten worden door die van
Koning en van Prins van Oranje.

In de proeve vervalt het artikel. In de toelichting wordt hieromtrent het
volgende opgemerkt: ,De bepaling dat de bedoelde erfopvolger s konings
eerste onderdaan is heeft voor het tegenwoordige geen staatsrechtelijke
betekenis. Aan de titel prins van Oranje kan een belang worden toege-
kend. De titel accentueert immers de bijzondere plaats van de prins in het
koninklijk huis en daarmee in de lijn van de troonopvolging. Naarmate
de troonopvolger meer in de openbaarheid treedt kan de titel prins van
Oranje daarom dienstbaar zijn aan de verdieping van het besef van een
nationaal koningschap. Handhaving van de titel is daarom van ge-
wicht . . . Door het niet opnemen van de bepaling van artikel 27 zal de
koning thans zelf de titel prins of prinses van Oranje aan de vermoedelijke
erfopvolger kunnen toekennen met ingang van het tijdstip dat hem daar-
voor in de concrete situatie gewenst voorkomt'.

De commissie is van mening dat de wordingsgeschiedenis van de onder-
havige bepalingen als uitgewerkt moet worden beschouwd. Ook naar
haar oordeel kan het artikel zonder bezwaar vervallen. Zij onderschrijft
het in de toelichting op de proeve gestelde ten aanzien van de titel van
Prins van Oranje.

B Artikelsgewijze bespreking.

Artikel 15

Het koningschap wordt erfelijk vervuld door de wettige opvolgers van

Willem Frederik, Prins van Oranje-Nassau.
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De huidige Grondwet bepaalt in artikel 10, dat de kroon der Nederlanden
blijvend is opgedragen aan Zijne Majesteit Willem Frederik, Prins van
Oranje-Nassau, om door hem en zijn wettige nakomelingen te worden
bezeten.

De proeve heeft dit artikel met een kleine redactionele wijziging overge-
nomen in het door haar voorgestelde artikel 14. In de toelichting wordt
opgemerkt, dat in het artikel de historische betekenis van het Huis van
Oranje-Nassau voor het nationale koningschap tot uitdrukking wordt
gebracht.

De staatscommissie heeft zich de vraag gesteld, of het binnen het kader
van de herschrijving van de bestaande Grondwet nog wel gewenst is te
verwijzen naar Willem Frederik, of dat het beter zou zijn de formulering
in de Grondwet aan te passen aan die van artikel 1 van het Statuut,
krachtens hetwelk de kroon van het koninkrijk erfelijk wordt gedragen
door Hare Majesteit Juliana, Prinses van Oranje-Nassau en bij opvolging
door haar wettige opvolgers.? Zij is tot de conclusie gekomen dat het,
tencinde de continuiteit van het koningschap van het Huis van Oranje
dusdelnk 1ot witdrukking te brengen, de voorkeur verdient in de onder-
havige bepaling de verwijzing naar Willem Frederik te handhaven. De
commissic heeft echter gemeend dit in andere termen te moeten uit-
drukken.

In de proeve worden, naar de opstellers verklaren, de termen ,kroon’,
,regering’ en ,Koning’ door elkaar gebruikt voor de aanduiding van één-
zelfde begrip. Bovendien worden echter in de proeve de woorden ,Koning’
en ,kroon’ in verschillende betekenissen gebruikt. Ten aanzien van de
term ,Koning’ is dit hierboven reeds besproken.

Ten aanzien van de term ,kroon’ blijkt deze veelzinnigheid ook bij ver-
gelijking met de litteratuur. Daarin wordt immers met het woord ,kroon’
veelal Koning én minister(s) bedoeld, terwijl het woord ,kroon’ in de
Grondwet vrijwel steeds gebruikt wordt wanneer het over het (persoonlijk)
koningschap gaat. Dit alles maakt het niet eenvoudiger inzicht te ver-
krijgen in de staatsrechtelijke verhoudingen.

De commissie meent, dat het gewenst is meerzinnige termen, die zonder
bezwaar door andere kunnen worden vervangen, te vermijden. In het
onderhavige geval kan dit met volkomen behoud van de inhoud der
betrokken artikelen geschieden door het woord ,kroon’ te vervangen door
het woord ,koningschap’. Zulks is in de hierbijgaande voorstellen ge-
schied.

Het woord ,nakomelingen’ heeft de commissie in dit artikel niet gebruikt,
omdat het een onjuist beeld geeft. Er zijn tal van wettige nakomelingen

! Volgens het advies van de P.S.P. (Nng, deel 2, nr. 16, blz. 145) dient de tekst van
het artikel te vermelden, dat de kroon gedragen wordt door Koningin Juliana.
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van Koning Willem I, die echter door het bepaalde bij artikel 16 van de
opvolging zijn uitgesloten. Een neutrale term verdient derhalve de
voorkeur.

Artikel 16

Het koningschap gaat bij overlijden van de Koning krachtens erfopvolging
over op zijn nakomelingen, waarbij het oudste kind voorrang heeft, met
plaatsvervulling volgens dezelfde regel; bij gebreke van eigen nakomelingen
op gelijke wijze op de nakomelingen eerst van zijn ouder, dan van zijn groot-
ouder, in de lijn van erfopvolging, voor zover de overleden Koning niet
verder bestaand dan in de derde graad van bloedverwantschap.

Sedert de grondwetsherziening van 1963 bepaalt artikel 11 van de Grond-
wet, dat de kroon bij erfopvolging overgaat op de nakomelingen van de
laatstoverleden Koning, waarbij zonen voorrang hebben boven dochters
en daarna het oudste kind voorgaat met plaatsvervulling volgens dezelfde
regels; bij gebreke van nakomelingen van de laatstoverleden Koning op
gelijke wijze op de nakomelingen eerst van zijn ouder, dan van zijn groot-
ouder in de lijn van troonopvolging, voor zover de laatstoverleden Koning
niet verder bestaand dan in de derde graad van bloedverwantschap.

De proeve heeft het grondwetsartikel, met kleine redactionele wijzigingen,
overgenomen.

Vo66r de grondwetsherziening van 1963 bestond er een element van
onzekerheid in de regeling van de troonopvolging. Immers, vrouwen
konden wel opvolgen, maar ten aanzien van hun opvolgingsrechten was
geen plaatsvervulling mogelijk. In 1963 heeft men dit onderscheid ge-
elimineerd door te kiezen voor volledige plaatsvervulling. Daarmede is
naar het oordeel van de staatscommissie echter niet alle onzekerheid in-
zake de erfopvolging weggenomen. De bepaling dat zonen voorrang
hebben boven dochters kan immers tot gevolg hebben dat het vermoe-
delijk troonopvolgerschap van een dochter van de Koning overgaat op
een later geboren broer. De commissie is van oordeel, dat het een publiek
belang is dat ook in dit opzicht de onzekerheden ten aanzien van de
troonopvolging zoveel mogelijk worden beperkt en stelt derhalve voor de
voorrang van zonen boven dochters te doen vervallen. * Daarvoor pleit
ook, dat aldus de sinds 1963 door de Grondwet gehuldigde opvatting,
dat het Huis van Oranje zich ook in de vrouwelijke linie regerend voort-

! Dit wordt ook bepleit door de Nederlandse vereniging voor Vrouwenbelangen,
Vrouwenarbeid en gelijk Staatsburgerschap (Nng, deel 2, nr. 9, blz. 73) evenals door
de Wiardi Beckman Stichting (Nng, deel 3, nr. 55, blz. 146.)
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zet, consequenter wordt uitgewerkt. Tevens komt aldus het in deze rege-
ling nog overgebleven verschil in positie tussen mannen en vrouwen te
vervallen.

De commissie wijst op het weinig consequente woordgebruik — zowel in
de Grondwet als in de proeve — van de termen ,erfopvolging” en ,troon-
opvolging’. Zij heeft gemeend goed te doen eenheid in de gebruikte
terminologie te brengen en heeft daarom in de corresponderende artikelen
steeds het woord ,erfopvolging’ gebruikt. Daarbij aansluitend heeft zij op
de plaatsen waar de Grondwet en de proeve het woord ,troonopvolger’
gebruiken de in de Grondwet in de artikelen 18 en 19 gebezigde term
,opvolger’ overgenomen.

Artikel 17

Het kind, waarvan een vrouw zwanger is op het ogenblik van het overlijden
van de Koning, wordt voor de erfopvolging als reeds geboren aangemerki.
Komt het dood ter wereld, dan wordt het geacht nooit te hebben bestaan.

Het in dit artikel bepaalde komt overeen met het bepaalde in artikel 16
van de Grondwet en artikel 16 van de proeve. De tweede volzin is in
overeenstemming gebracht met de tweede volzin van artikel 2 van Boek 1
van het nieuwe Burgerlijk Wetboek.

Artikel 18

Afstand van het koningschap leidr tor erfopvolging overeenkomstig de
regels, in artikel 16 gesteld. Na de afstand geboren kinderen en hun
nakomelingen zijn van de erfopvolging uitgesloten.

In de bestaande Grondwet worden in artikel 15 de gevolgen van het doen
van afstand van het koningschap met betrekking tot de opvolging ge-
regeld. De proeve heeft de grondwetsbepaling zonder principiéle wijzi-
gingen overgenomen in artikel 17. In de toelichting wordt naar aanleiding
van dit artikel het volgende opgemerkt: .Evenmin als de bestaande grond-
wet dit doet, is thans een bepaling opgenomen ter zake van de mogelijk-
heid afstand te doen van de verwachting van de kroon door potentiéle
erfopvolgers. Het erfrecht tot de kroon heeft een publiekrechtelijk karak-
ter; de erfopvolging is een in het publiek belang ingestelde en geregelde
plicht van het regerend vorstenhuis. Het zou daarmede in strijd zijn
wanneer de leden van het koninklijk huis wijziging in de orde van erf-
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opvolging zouden kunnen brengen zonder medewerking van koning,
ministers en volksvertegenwoordiging.’

Bij de behandeling van dit artikel heeft de staatscommissie zich bezonnen
over de vraag, of het afstand doen van het koningschap regeling in de
Grondwet behoeft, of dat zoals thans volstaan kan worden met een
voorziening in de gevolgen daarvan.

De commissie is van oordeel, dat deze materie geen nadere voorziening
in de Grondwet behoeft. Met name staat zij afwijzend tegenover de
gedachte in de Grondwet een bepaling op te nemen, die de mogelijkheid
opent, dat een potenti€le troonopvolger afstand doet van de verwachting
van het koningschap.! Zij onderschrijft de hierboven genoemde argu-
menten, die de proeve tegen een zodanige bepaling aanvoert. Het afstand
doen van de verwachting van het koningschap beinvloedt de orde van
erfopvolging en is daarom een aangelegenheid, die in ieder geval niet door
de gerechtigde alléén beslist mag worden. Dat het afstand doen van het
koningschap zelf ook een persoonlijke daad is, kan geen argument zijn
voor het opnemen van een dergelijke bepaling. Het maakt een groot
verschil of iemand afstand kan doen van het koningschap in een concrete
situatie, waarbij alle belangen tegen elkaar afgewogen kunnen worden,
dan wel of men van de verwachting van het koningschap afstand doet
zonder te kunnen overzien, wat deze beslissing betekent op het wellicht
veel later vallende tijdstip, dat het koningschap zou openvallen. Uiteraard
kan men niemand dwingen een door hem niet begeerd ambt op zich te
nemen, maar daarvan is ook geen sprake, aangezien een opvolger, zodra
hij tot het koningschap geroepen wordt, desgewenst afstand kan doen.
De commissie acht het ontbreken van de mogelijkheid om afstand te
doen van de verwachting van het koningschap dan ook geen ongeoorloof-
de beperking van de vrijheid der potentiéle erfopvolgers.

Met de redactie van het voorgestelde artikel, die zowel van die van de
Grondwet als van die van de proeve afwijkt, wordt de juridische gelijk-
stelling van afstand met overlijden vermeden.

Het schijnt voorts wenselijk ook ten aanzien van de nakomelingen van de
na de afstand geboren kinderen uitdrukkelijk te vermelden, dat zij uit-
gesloten zijn van de erfopvolging, teneinde eventuele twijfel daarom-
trent uit te sluiten. Hiermede wordt aangesloten bij artikel 19, waarin de
uitsluiting van de erfopvolging als gevolg van een buiten bij de wet ver-
leende toestemming aangegaan huwelijk wordt geregeld.

1 De P.S.P. (Nng, deel 2, nr. 16, blz. 145) is van mening, dat afstand van de erf-
opvolging wel mogelijk moet zijn.
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Artikel 19

1 Van de erfopvolging, zowel voor zichzelf als voor hun nakomelingen,
zijn uitgesloten alle kinderen geboren uit een huwelijk buiten bij de wet ver-
leende toestemming aangegaan door de Koning of door een man of een
vrouw, die het koningschap van hem kan beérven. De Staten-Generaal
beraadslagen en besluiten ter zake in verenigde vergadering.

2 Het aangaan van een zodanig huwelijk heeft ten opzichte van de uit-
oefening van het koningschap en de erfopvolging de gevolgen voorzien in
artikel 18.

De materie waarop het onderhavige artikel betrekking heeft vindt in de
Grondwet regeling in artikel 17 en in de proeve in artikel 18. In de toe-
lichting op laatstgenoemd artikel wordt onder meer opgemerkt, dat de
regeling van artikel 17 van de Grondwet in het onderhavige artikel is
overgenomen, met dien verstande dat, overeenkomstig de tot nu toe ge-
volgde gedragslijn, voor een huwelijk van de Koning eveneens toestem-
ming bij de wet wordt verlangd.

De commissie is het met de door de proeve voorgestelde wijziging eens en
neemt deze derhalve over.

In de voorgestelde bepaling wordt de behandeling van een toestemmings-
wet door de Staten-Generaal in de beide kamers vervangen door een
behandeling in een verenigde vergadering. Laatstgenoemde behandelings-
wijze lijkt met het oog op de aard van de te nemen beslissing meer
geéigend. Voorts is in het tweede lid een redactionele wijziging aange-
bracht, waarmede, evenals in artikel 18, de juridische gelijkstelling met
overlijden van huwen buiten bij de wet verleende toestemming is ver-
meden.

Artikel 20

Wanneer uitzonderlijke omstandigheden daartoe nopen, kan van de bepa-
lingen omtrent de orde van erfopvolging worden afgeweken ingevolge een
wet, waarvan het voorstel vanwege de Koning wordt ingediend. De Staten-
Generaal beraadslagen en besluiten ter zake in verenigde vergadering. Zij
kunnen het voorstel alleen aannemen met ten minste twee derden van het
aantal uitgebrachte stemmen.

Een bepaling als de onderhavige komt in de huidige Grondwet niet voor.
Zij is in iets andere redactie voorgesteld door de opstellers van de proeve
in artikel 19, met de volgende toelichting:

Eindrapport Staatscommissie Grondwet en Kieswet (‘'s-Gravenhage 1971)

44



KONING EN MINISTERS

Instituut voor Nederlandse Geschiedenis, Grondwetscommissies 1883-1983
1967 Commissie-Cals/Donner, verslag, plenair, 1971-03-29

,Van 1814 tot 1922 heeft de grondwet een bepaling bevat welke het
mogelijk maakte potentiéle troonopvolgers van de troon uit te sluiten
dan wel ten aanzien van hen een wijziging in de orde van opvolging aan
te brengen. Deze bepaling is enige malen belangrijk gewijzigd en luidde
sinds 1887: ,Wanneer bijzondere omstandigheden enige verandering in
of enige voorziening omtrent de orde van erfopvolging raadzaam maken,
is de Koning bevoegd daaromtrent een voorstel te doen. De Staten-Ge-
neraal, daartoe in dubbelen getale bijeengeroepen, beraadslagen en
besluiten daarover in verenigde vergadering’.

In 1922 stelde de regering voor het artikel te schrappen, omdat het aantal
potentiéle troonopvolgers door de overige regeringsvoorstellen tot wij-
ziging van de troonopvolging aanzienlijk werd verminderd en de behoefte
aan deze bepaling daardoor gering werd. Ofschoon tijdens de parlemen-
taire behandeling de mogelijkheid van troonopvolging weer aanmerkelijk
werd uitgebreid, werd het artikel overeenkomstig het voorstel geschrapt.
Een bepaling als de bovenbedoelde kan moeilijk worden gemist in de
grondwet, waarin de drager van de kroon rechtstreeks wordt aangewezen.
Weliswaar kan langs de weg van grondwetswijziging een verandering in
de erfopvolging worden aangebracht, maar er zijn gevallen denkbaar
waarin behoefte bestaat aan een eenvoudiger correctiemogelijkheid. Zo
kunnen op grond van de artikelen 38 en 45 van de bestaande grondwet de
koning en de regent zo nodig buiten staat worden verklaard de regering
respectievelijk het regentschap waar te nemen. Ten aanzien van een poten-
ti€le troonopvolger kent de grondwet een dergelijke mogelijkheid niet. In
het onderhavige artikel is de vervallen bepaling, zij het in enigszins gewij-
zigde redactie, weer opgenomen. Het artikel spreekt niet meer van ,de orde
van erfopvolging’ doch van .de erfopvolging’. Hierdoor wordt duidelijker
uitgedrukt dat het mogelijk is een erfopvolger geheel van de erfopvolging
uit te sluiten. Met toepassing van dit artikel zal het ook mogelijk zijn een
potentiéle erfopvolger die bij voorbaat zou willen zien uitgemaakt dat
hij geen troonopvolger zal worden, van de opvolging uit te sluiten. Het
in 1922 vervallen artikel schreef voor, dat voor de behandeling van het
desbetreffende wetsvoorstel de staten-generaal in dubbelen getale moes-
ten worden bijeengeroepen. Dit vereiste is niet overgenomen’.

De eis van een vergadering in dubbelen getale heeft naar het oordeel
van de samenstellers van de proeve het bezwaar, dat het — zeker theo-
retisch — niet onmogelijk is dat de meerderheidsopvatting van de ,nieuwe
helft’ van de Staten-Generaal wordt overstemd door die van de ,oude
helft’, waardoor een besluit tot stand komt dat in strijd is met het ge-
voelen van de meerderheid der kiezers, zoals dat in de uitslag van de
verkiezing voor de ,nieuwe helft’ tot uiting is gekomen.
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De staatscommissie heeft zich beraden over de vraag, of het wenselijk is
een mogelijkheid te openen om van bepalingen omtrent de erfopvolging
af te wijken.

Een minderheid! van de commissie is van oordeel, dat opneming van de
bepaling geen aanbeveling verdient. Zij maakt een materiéle wijziging van
de Grondwet mogelijk en maakt daarmede inbreuk op de in de Grondwet
met bijzondere waarborgen omklede mogelijkheid zo nodig de Grondwet
te herzien. Immers, juist met het oog op de in de onderhavige bepaling
genoemde bijzondere omstandigheden voorziet de Grondwet in de moge-

lijkheid van herziening.

De meerderheid van de commissie meent dat opneming van een bepaling
als door de proeve voorgesteld op de daar aangevoerde gronden aan-
beveling verdient. Zij acht het niet in strijd met de gedachte, dat de
Grondwet zelf de erfopvolging regelt, om voor bijzondere omstandighe-
den afwijking van de grondwettelijke voorschriften toe te staan. Het is in
het verleden meermalen voorgekomen, dat de Grondwet onder bepaalde
voorwaarden afwijking van haar voorschriften toestond en ook in de voor-
stellen der commissie komt dit voor. De tegenwerping, dat een artikel als
hier besproken, inbreuk zou maken op de bijzondere waarborgen, waar-
mee de herziening der Grondwet is omgeven, wijst zij dan ook als onvol-
doende gegrond van de hand.

Wat de zaak zelf betreft, is zij van mening, dat juist de omstandigheid, dat
de Grondwet de orde van erfopvolging tot in alle onderdelen op voorhand
regelt, het krachtigste argument vormt om, wanneer bijzondere omstan-
digheden daartoe nopen, van de eenmaal gestelde orde te kunnen afwij-
ken. De grondwetgever kan niet voorzien, welke complicaties uit de door
hem opgestelde regels kunnen voortvloeien. Het zou zeer te betreuren zijn,
wanneer daardoor een persoon, die evident ongeschikt is het koninklijk
gezag uit te oefenen, tot het koningschap werd geroepen. Zulke verdriete-
lijkheden behoort men aan de betrokkene en het land te kunnen besparen.
Teneinde te verzekeren, dat de bepaling alleen in gevallen wordt toege-
past, die voor twijfel geen ruimte laten, is de voorwaarde toegevoegd, dat
de desbetreffende wet met twee derden van het aantal uitgebrachte stem-
men moet worden aangenomen. De opvatting, door de auteurs van de
proeve voorgedragen, dat het artikel zou kunnen worden toegepast,
wanneer een potenti€le troonopvolger wenst te worden uitgesloten, wordt
door de commissie verworpen. Teneinde dit buiten twijfel te stellen is

! De heren Daudt, Gruijters, Jeukens, Kan, Meuwissen, De Pous, Scholten en
Verbrugh. Enkele van deze leden merken op, dat hun bezwaren tegen opneming van
dit artikel zouden verminderen, indien het uitdrukkelijk werd beperkt tot die
gevallen, waarin een opvolger moet worden geacht buiten staat te zijn het koninklijk
gezag waar te nemen.
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niet van ,bijzondere’, doch van ,uitzonderlijke’ omstandigheden gesproken
en niet van de ,erfopvolging’ zonder meer, doch slechts van de ,orde van
erfopvolging’.

Artikel 21

1 Wanneer vooruitzicht bestaat dat een opvolger zal ontbreken, kan deze
worden benoemd bij een wet. Het voorstel wordt vanwege de Koning inge-
diend. De Staten-Generaal beraadslagen en besluiten ter zake na verdub-
beling van het aantal leden in verenigde vergadering. Zij kunnen het voorstel
alleen aannemen met ten minste twee derden van het aantal uitgebrachte
Stemmen.

2 Indien bij overlijden van de Koning een opvolger ontbreekt worden de
Staten-Generaal na verdubbeling van het aantal leden binnen vier maanden
na het overlijden bijeengeroepen teneinde in verenigde vergadering te be-
sluiten omtrent de benoeming van een Koning. Zij kunnen een opvolger
alleen benoemen met ten minste twee derden van het aantal uitgebrachte
stemmen.

In dit artikel is geregeld op welke wijze in de opvolging van een Koning
moet worden voorzien wanneer een opvolger ontbreekt of vermoedelijk
zal ontbreken. Deze materie is in de bestaande Grondwet geregeld in de
artikelen 18 en 19. Deze artikelen schrijven voor dat de Staten-Generaal in
dubbelen getale bijeenkomen om de wijze van troonopvolging te be-
handelen.

De proeve neemt deze eis van verdubbeling der kamers niet over en geeft
daarvoor in de toelichting op artikel 20 een uitvoerige motivering.
Aan deze eis tot verdubbeling ligt, zo wordt daar gezegd, ,de gedachte
ten grondslag dat het in feite gaat om een wijziging van de grondwet,
waarover de zittende staten-generaal niet alleen het eindoordeel dienen te
hebben. Daarom werd een procedure voorgeschreven welke aansloot bij
de tot 1848 geldende procedure voor grondwetsherziening, inhoudende
dat de — door de provinciale staten gekozen — tweede kamer in dubbelen
getale over de wetsvoorstellen zou moeten oordelen.

Deze procedure is gehandhaafd, ook toen voor grondwetsherziening een
tweede lezing door nieuw gekozen kamers werd voorgeschreven. Terecht
werd de procedure van de grondwetsherziening niet aanbevelenswaardig
geacht voor de benoeming van een troonopvolger. De nieuwe staten-
generaal zouden immers worden gekozen met het doel een troonopvolger
te kiezen doch vervolgens gedurende de zittingsperiode hun normale taak
moeten uitoefenen. De mogelijkheid is niet uitgesloten dat de kamerver-
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kiezingen voor de eerste functie door geheel andere factoren beheerst
zouden worden dan met het oog op de tweede functie wenselijk wordt
geacht.

Ook vergadering in dubbelen getale is niet zonder bedenking. De moge-
lijkheid is — zeker theoretisch — niet uitgesloten dat de meerderheidsop-
vatting van de ,nieuwe helft’ van de staten-generaal wordt overstemd door
die van de ,oude helft’, waardoor een besluit tot stand komt dat in strijd
is met het gevoelen van de meerderheid der kiezers, zoals dat in de uitslag
van de verkiezing voor de ,nieuwe helft’ tot uiting is gekomen. Er is daar-
om wel gepleit voor een behandeling van deze materie door een speciaal
voor dit doel benoemde kamer. Ook deze laatste suggestie roept belang-
rijke bedenkingen op. Het gaat bij de onderhavige materiec om het doen
van een keus, een keus die van grote betekenis kan zijn voor het staats-
bestel. Nu is de mogelijkheid verre van denkbeeldig dat de scheidslijn van
voor- en tegenstanders van een bepaalde keuze dwars door politicke
fracties in de staten-generaal loopt. In dat geval zal het voor de be-
trokken politieke partijen uiterst moeilijk zijn met een bepaald pro-
gramma aan de verkiezingen deel te nemen. Een gelijke moeilijkheid doet
zich ook voor bij de verkiezingen voor een dubbele staten-generaal.

De bovengenoemde bezwaren zouden kunnen worden ondervangen door
een referendum. De vraag is echter gewettigd of ten gevolge van een moge-
lijk op gevoelsargumenten gerichte voorlichting de toekomstige onschend-
baarheid van de potentiéle troonopvolger niet door deze wijze van
verkiezing onherstelbaar schade zal leiden.

Op grond van deze overwegingen is in artikel 20 voorgeschreven een
behandeling in verenigde vergadering van de zittende staten-generaal.
Daarbij is uitgegaan van de verwachting dat de staten-generaal met
inachtneming van de gedachte welke ten grondslag ligt aan het erfelijk
koningschap in het Nederlands staatsbestel en zich bewust van de in het
volk ter zake levende gevoelens, die keuze zullen doen welke het aanzien
van het hoogste gezag in de staat zoveel mogelijk zal bevorderen. In dit
verband speelt ook de overweging een rol, dat een benoeming tot troon-
opvolger of tot koning door de benoemde niet zal worden aanvaard indien
hij zich niet verzekerd weet van een ruim enthousiasme voor de benoe-
ming onder het Nederlandse volk, welk enthousiasme ook wel op een
andere manier kan blijken dan door een referendum met bevestigende
uitslag.”

De staatscommissie is niet ongevoelig voor de hier naar voren gebrachte
bezwaren, verbonden aan raadpleging van de kiezers inzake de benoeming
van een Koning. Zij is echter van oordeel, dat zo gewichtige beslissingen
als die van het benoemen van een Koning en, a fortiori, die omtrent het
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voortbestaan van de monarchie niet buiten de kiezers om dienen te ge-
schieden. Zeker acht zij het niet aanvaardbaar om in onze dagen deze
inschakeling van de kiezers, die van den beginne af aan in onze Grondwet
was opgenomen, daaruit te schrappen.!

Een lid? geeft de voorkeur aan artikel 20 van de proeve, met uitzondering
van de laatste zin van het tweede lid van het artikel. Dit lid wijst er op, dat
in de situatie omschreven in dit artikel snelle beslissingen nodig zullen
zijn. Voor de besluitvorming geldt in die gevallen primair het gewone
verkeer tussen ministers en parlement. Komt men niet tot een oplossing
dan zal vervolgens raadpleging van de kiezers overwogen kunnen worden.
Het zal daarbij zijns inziens van de omstandigheden afhangen of men de
periodieke verkiezingen wil afwachten dan wel de kamers tussentijds
ontbinden, waarna verkiezingen gehouden moeten worden. Naar het
oordeel van dit lid behoeft, nu desgewenst verkiezingen kunnen worden
gehouden, op dit punt de Grondwet geen verkiezingen voor te schrijven.
Vijf leden® zijn van mening, dat het voorgestelde artikel overbodig is en
dient te vervallen. In de hier bedoelde situaties dient naar hun oordeel
overgegaan te worden tot grondwetsherziening.? Bovendien hebben zij
tegen een dergelijk artikel het bezwaar, dat daarbij naar hun oordeel te
veel wordt uitgegaan van het blijven bestaan van een koningschap. Zij
zijn van mening, dat het koningschap in Nederland slechts berust op de
historisch gegroeide positie van het Huis van Oranje. Mocht dit huis
uitsterven dan moet naar hun oordeel de kwestie monarchie of republiek
geheel open zijn.

De meerderheid der commissie is van oordeel, dat het onderhavige
artikel niet overbodig is. In beide leden wordt over een situatie gehandeld
waarin de bepalingen omtrent de erfopvolging niet voorzien. Het is, zo
werd enerzijds opgemerkt, niet uitgesloten, dat er in zulke omstandig-
heden nog prinsen of prinsessen uit het vorstenhuis aanwezig zijn, die de
regerende of overleden Koning in een verdere dan de derde graad bestaan
en wier aanwijzing wellicht als natuurlijk zal worden ervaren. Anderzijds
dwingt het artikel niet tot een keuze, doordat de terminologie openlaat

1 De De Savornin Lohmanstichting (Nng, deel 4, nr. 62, blz. 17) acht eveneens het
houden van verkiezingen in de hier geschetste situatie noodzakelijk.

2 De heer Jeukens.

3 De heren Albrecht, Cramer, Daudt, Gruijters en Meuwissen.

4 De Wiardi Beckman Stichting (Nng, deel 3, nr. 55, blz. 147) is van mening,
dat, als het vooruitzicht bestaat dat een troonopvolger zal ontbreken, de Grondwet,
na raadpleging van de kiezers, herzien zal moeten worden, in beginsel volgens de in
het algemeen voor grondwetswijziging geldende procedure (waarvoor de Stichting
overigens een andere dan de huidige procedure voorstelt).

Volgens de P.S.P. (Nng, deel 2, nr. 16, blz. 145) behoort een verandering van staats-
vorm tot één van de mogelijkheden te worden gemaakt.
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wat dient te geschieden, wanneer het wetsontwerp niet aangenomen of
een voorstel tot koningskeuze in het geheel niet gedaan wordt.

Voor situaties als die waaraan hier wordt gedacht lijkt de procedure van
grondwetsherziening een te omslachtig instrument. De benoeming van een
persoon, als bedoeld in het eerste lid, zou dan in twee lezingen moeten
plaats vinden, hetgeen tot grote moeilijkheden kan leiden.

De commissie komt dan ook tot de conclusie dat een speciaal grondwets-
artikel niet mag ontbreken. Dit zou voor beide gevallen moeten inhouden:
verkiezingen, beraadslaging in verenigde vergadering en — gezien het gro-
te gewicht van deze zaak — beslissing met een twee derden meerderheid.?
Aannemende dat een dergelijk artikel wordt ingevoerd, verklaren zeven
leden? van de commissie zich voor ontbinding van de kamers en verkie-
zing van nieuwe Staten-Generaal. Bij de afweging van de voor- en nadelen
aan de verschillende methodes verbonden hebben zij deze keuze gedaan
omdat én bij de beslissing door de Staten-Generaal in dubbelen getale én
bij het optreden van een speciaal daartoe te kiezen kamer én bij een refe-
rendum de mogelijkheid niet is uitgesloten, dat de genomen beslissingen in
strijd komen met het gevoelen der zittende kamers, hetgeen tot een onmo-
gelijke situatie zou leiden.

Bij de meerderheid der commissie heeft de afweging van voor- en nadelen
geleid tot een keuze voor verdubbeling der kamers. Dit heeft het voordeel,
dat de zittende kamers kunnen blijven functioneren en dat niet, zoals bij
het optreden van nieuwe kamers waarschijnlijk zou zijn, een wisseling van
kabinet behoeft plaats te hebben. Vooral in situaties, als die waarop het ar-
tikel het oog heeft, zou dit zeer ongewenst kunnen zijn. Bovendien is zij van
mening, dat op deze wijze beter rekening kan worden gehouden met de
mogelijkheid, dat de scheidslijn van voor- en tegenstanders van een
bepaalde keuze dwars door de politiecke partijen heenloopt. Daarom
acht zij het ook minder juist de kiezer tegelijk over deze zeer bijzondere
kwestie én over de normale politicke programmapunten een uitspraak
te vragen.

In de hierbij voorgestelde teksten is zoveel mogelijk aansluiting gezocht
bij de formuleringen van artikel 20 proeve. Naast de hierboven besproken
wijzigingen en aanvullingen is de terminologie in overeenstemming
gebracht met het in de aanvang van dit hoofdstuk (Algemeen, § 2)
besproken uitgangspunt. Daarom is vermeld dat het voorstel tot benoe-
ming van een opvolger wordt ingediend vanwege de Koning.?

1 De heer Verbrugh wijst de eis van een gekwalificeerde meerderheid af.

2 Mevrouw Fortanier-De Wit en de heren Albrecht, Cramer, Daudt, Gruijters,
Van der Hoeven en Meuwissen.

3 Naar het oordeel van de P.S.P. (Nng, deel 2, nr. 16, blz. 145) moet ten aanzien van

de in het eerste lid geschetste situatie zowel parlementair initiatief mogelijk zijn als
initiatief van de ministerraad en van de regering.
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In het tweede lid van artikel 20 van de proeve is de termijn van vier maan-
den, waarbinnen krachtens artikel 19 van de Grondwet de Raad van State
na het overlijden van de Koning de Staten-Generaal in dubbelen getale
bijeen moet roepen, verkort tot twee maanden. Nu in het voorstel van de
staatscommissie verkiezingen zullen moeten worden gehouden, is de
termijn die de Grondwet noemt gehandhaafd.

De commissie heeft, in navolging van de proeve niet overgenomen de
bepaling, dat de Raad van State de Staten-Generaal bijeenroept. Dit voor-
schrift hield verband met het stelsel van buitengewone zittingen waarmee
in het onderhavige ontwerp gebroken is, aldus de toelichting op de proeve.
In overeenstemming met de huidige Grondwet is geen bepaling opge-
nomen waaruit zou blijken door wie het voorstel inzake het al of niet
benoemen van een Koning moet worden gedaan. De commissie gaat er
van uit dat zowel door de regering als vanuit de Staten-Generaal een
voorstel kan worden ingediend.

Artikel 22

De bepalingen omtrent de erfopvolging zijn van overeenkomstige toepassing
op een benoemde opvolger en zijn nakomelingen.

De huidige Grondwet bepaalt in artikel 20, dat een Koning ingevolge
benoeming tot de kroon geroepen, voor de erfopvolging in de plaats komt
van Zijne Majesteit Willem Frederik, Prins van Oranje-Nassau. De proeve
handhaaft deze bepaling in artikel 21, eerste lid. Zij voegt daaraan in het
tweede lid een bepaling toe, die betrekking heeft op de toepassing van de
regelingen inzake de erfopvolging op de benoemde troonopvolger. De
bepaling wordt als volgt toegelicht: ,Het tweede lid verklaart de bepalin-
gen omtrent de erfopvolging van overeenkomstige toepassing op de be-
noemde troonopvolger gedurende de tijd dat hij geen koning is en op zijn
nakomelingen. Zo zal, indien deze troonopvolger vééroverlijdt, artikel 15
(art. 16 van de onderhavige voorstellen) van toepassing zijn, en zal gedu-
rende de tijd dat hij nog geen koning is voor een huwelijk van hem of zijn
potenti€le opvolgers de in artikel I8 (art. 19 van de onderhavige voorstel-
len) vereiste toestemming moeten worden verleend.’

De staatscommissie is van mening, dat het voorstel van de proeve doublu-

res schept. Het tweede lid van artikel 21 van de proeve zou haars inziens

eveneens van toepassing zijn op de benoemde Koning, die immers ook

een benoemde troonopvolger is. Zij stelt daarom voor in plaats van artikel

20 van de Grondwet het tweede lid van artikel 21 van de proeve op te
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nemen, waarmede zij een voorziening treft zowel voor de benoemde
Koning als de benoemde troonopvolger. De term ,overeenkomstige’ is
hier gebezigd om aan te geven dat de benoemde wordt geacht te zijn
getreden in de lijn van erfopvolging van de Koning, voor wie hij in de
plaats treedt.

Een minderheid van de staatcommissie acht een bepaling als de onder-
havige overbodig. Vijf leden! zijn deze mening toegedaan op dezelfde
gronden die zij hebben aangevoerd tegen de opneming van artikel 21.
Twee andere leden® achten deze bepaling overbodig, zeker nu in artikel 15
op het voetspoor van het Statuut voor het Koninkrijk der Nederlanden
wordt gesproken van wettige opvolgers, terwijl de Grondwet en de proeve
van wettige nakomelingen spreken.

Artikel 23

De Koning wordt beédigd en ingehuldigd in Amsterdam in een openbare
verenigde vergadering van de Staten-Generaal. Hij zweert of belooft trouw
aan de Grondwet. De wet stelt nadere regels vast.

De Grondwet regelt de inhuldiging van de Koning in de artikelen 52, 53
en 54. Artikel 52 bepaalt, dat de Koning, de regering aanvaard hebbende,
zodra mogelijk plechtig wordt beédigd en ingehuldigd binnen de stad
Amsterdam, in een openbare en verenigde vergadering der Staten-Gene-
raal. De artikelen 53 en 54 bevatten respectievelijk de tekst van de eed
of belofte door de Koning af te leggen op de Grondwet en de tekst van de
verklaring, uit te spreken door de voorzitter van de verenigde vergadering
der Staten-Generaal, door hem en elk der leden te beédigen of te beves-
tigen.

De proeve volstaat voor de regeling van deze gehele materie met één
grondwetsartikel (artikel 22). In de toelichting op dit artikel wordt onder
meer opgemerkt: ,De hoofdzaken van artikel 52 zijn in dit artikel neer-
gelegd. In overeenstemming met het karakter van de nieuwe grondwet is
de regeling van de eden en beloften opgedragen aan de wetgever. Met deze
opdracht wordt overigens niet beoogd dat de wetgever een andere regeling
zal treffen dan thans geldt.’

De commissie kan de opvatting van de proeve, dat de regeling van de eden
en beloften geheel aan de wetgever kan worden overgelaten, niet onder-

1 De heren Albrecht, Cramer, Daudt, Gruijters en Meuwissen.
2 Mevrouw Fortanier-De Wit en de heer Cals.
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schrijven. Naar haar oordeel dient de Grondwet de inhoud van de af te
leggen eed of belofte aan te geven.! De commissie acht het intussen niet
noodzakelijk, dat het eedsformulier, zoals thans het geval is, in extenso
wordt opgenomen. Eén lid? kan zich met dit standpunt niet verenigen en
is van mening dat de desbetreffende grondwetsbepalingen gehandhaafd
moeten worden.

De in artikel 52 van de Grondwet voorkomende bepaling, dat de inhuldi-
ging .binnen de stad Amsterdam’ zal geschieden, zou de commissie,
anders dan de proeve, willen behouden, echter zonder het publiekrechte-
lijk niet meer bestaande begrip stad.® Schrapping van dit voorstel zou de
indruk kunnen wekken alsof getracht wordt met de traditie te breken en
tot allerlei misverstand aanleiding kunnen geven. Vijf leden* zijn van
oordeel, dat deze toevoeging niet past in een Grondwet zoals die de
staatscommissie voor ogen staat, waarin tal van nadere bepalingen, die
de huidige Grondwet kent, niet meer voorkomen. Zulks doet niets af aan
het belang van deze bepalingen, die echter bij wet kunnen worden vast-
gesteld. Daarbij onderschrijven deze leden de opvatting der auteurs van de
proeve, dat met deze opdracht tot regeling bij wet niet wordt beoogd dat
de wetgever op dit punt een andere regeling zal treffen dan thans geldt.
Teneinde te verzekeren, dat de verenigde vergadering der Staten-Gene-
raal, waarin de Koning wordt beédigd en ingehuldigd niet een bijeen-
komst enkel voor genodigden wordt, stelt de commissie voor uitdrukke-
lijk vast te leggen, dat deze vergadering openbaar is.

1 Het weglaten in de Grondwet van de formulering van de ambtseed van de Koning
is, naar het oordeel van de contactvergadering van het Gereformeerd Politiek Ver-
bond en van het Nationaal Evangelisch Verband (Nng, deel 2, nr. 3, blz. 15) niet
bevorderlijk voor de erkenning van de grondleggende betekenis van de ambtseed
door het volk. Ook de S.G.P. (Nng, deel 2, nr. 17, blz. 153) heeft er bezwaar tegen
dat de eedsformulieren in de proeve niet zijn opgenomen. De P.S.P. (Nng, deel 2,
nr. 16, blz. 145) is van mening, dat naast de beédiging de inhuldiging een formaliteit
is die beter kan vervallen. Naar het oordeel van de Teldersstichting (Nng, deel 2,
nr. 30, blz. 252) komt een te nuchtere opvatting van het begrip ,Grondwet’ tot uit-
drukking in de schrapping van de formulieren van beédiging en inhuldiging van de
Koning. De Nederlandse Orde van Advocaten (Nng, deel 3, nr. 51, blz. 109) meent
dat de eed van de Koning en de inhuldiging niet in de Grondwet kunnen worden
gemist. Wijziging van eed en inhuldiging zonder gekwalificeerde meerderheid moet
niet mogelijk zijn.

2 De heer Verbrugh. Deze is bovendien van mening dat handhaving van het formu-
lier van beédiging in de Grondwet de tweede volzin van artikel 31 temeer overbodig
zou maken.

% Ook de S.G.P. (Nng, deel 2, nr. 17, blz. 153) acht het een bezwaar dat krachtens
de in de proeve gekozen formulering niet meer grondwettelijk vaststaat, dat de in-
huldiging van de Koning plaats vindt binnen de stad Amsterdam.

4 De heren Cals, Jeukens, Prins, Simons en Witte.
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Artikel 24

1 De Koning is meerderjarig als hij de achttienjarige leeftijd heeft bereikt.
Hetzelfde geldt voor hem die van rechtswege regent wordt.

2 De wet regelt de voogdij over de minderjarige Koning. De Staten-Gene-
raal beraadslagen en besluiten ter zake in verenigde vergadering.

De door de staatscommissie voorgestelde redactie is dezelfde als die van
artikel 23 van de proeve. In het eerste lid is de materiéle inhoud van ar-
tikel 31 van de Grondwet overgenomen. In verband met het vervallen van
artikel 27 betreffende de titel Prins van Oranje kon de redactie wor-
den vereenvoudigd.

In de toelichting op artikel 23 van de proeve wordt onder meer opgemerkt
dat overwogen is of de meerderjarigheid van de Koning niet bij het be-
reiken van de eenentwintigjarige leeftijd dient in te gaan. Hiervan is
afgezien, omdat dit zou leiden tot een verlenging van een eventueel
regentschap. Aangezien het de opstellers van de proeve niet gewenst leek
de normale constitutionele verhoudingen langer te onderbreken dan
strikt noodzakelijk is, werd de geldende meerderjarigheidsleeftijd ge-
handhaafd. De commissie sluit zich hierbij aan. Zij merkt voorts nog op,
dat de tendens nu eerder is de leeftijdsgrens voor het bereiken van de
meerderjarigheid te verlagen dan te verhogen. In dit verband worde ver-
wezen naar hetgeen de staatscommissie op bladzijde 239 en 240 van haar
Tweede rapport heeft betoogd. Het komt haar ook uit dien hoofde raad-
zaam voor de in de Grondwet genoemde leeftijd te handhaven.

Het tweede lid van het voorgestelde artikel omvat de bepalingen inzake de
voogdij van de minderjarige Koning, welke materie thans geregeld is in de
artikelen 32, 33 en 34 van de Grondwet.

De in dit lid vereiste wet die de voorziening in de voogdij van de minder-
jarige Koning regelt kan tevens regels stellen, zoals thans voorkomen in de
artikelen 32-34 en 50 van de Grondwet.

De commissie heeft overwogen of het wenselijk zou zijn om in het onder-
havige artikellid het bepaalde in artikel 34 van de Grondwet te handhaven,
krachtens hetwelk de voogd de in dit artikel voorgeschreven eed van
trouw aan de Koning aflegt alvorens de voogdij te aanvaarden. Zij is tot
de conclusie gekomen dat hier, anders dan in de artikelen 23 en 25, om-
trent het afleggen van een eed of belofte een voorschrift achterwege kan
blijven. Bij de voogdij gaat het niet zozeer om een staatsrechtelijke als
wel om een burgerrechtelijke aangelegenheid.
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Artikel 25

1 Het koninklijk gezag wordt waargenomen door een regent:

a gedurende de minderjarigheid van de Koning;

b indien bij het overlijden van de Koning een nog niet geboren kind tot het
koningschap geroepen kan zijn;

¢ indien de Koning buiten staat is verklaard het gezag uit te oefenen;

d indien en voor zover de Koning de uitoefening van het gezag tijdelijk
geheel of gedeeltelijk heeft neergelegd.

2 Het koninklijk gezag kan worden waargenomen door een regent, zolang
na het overlijden van de Koning een opvolger ontbreekt.

3 De regent wordt benoemd bij de wet. De Staten-Generaal beraadslagen
en besluiten ter zake in verenigde vergadering.

4 De nakomeling van de Koning, die zijn vermoedelijke opvolger is, is van
rechtswege regent indien hij de achttienjarige leeftijd heeft bereikt.

5 De regent zweert of belooft bij zijn optreden trouw aan de Grondwet.
De wet geeft nadere regels omtrent het regentschap en kan voorzien in de
opvolging en de vervanging daarin. De Staten-Generaal beraadslagen en
besluiten ter zake in verenigde vergadering.

6 Op de regent zijn de artikelen 27 en 28 van overeenkomstige toepassing.

De huidige Grondwet bepaalt in de artikelen 36, 38 eerste lid en 43 eerste
zin wanneer het koninklijk gezag wordt waargenomen door een regent.
Hiermede komen overeen het eerste lid sub a, ¢ en d van het hierboven
voorgestelde artikel. Voor het sub b genoemde geval bepaalt artikel 46
van de bestaande Grondwet, dat het koninklijk gezag wordt waargeno-
men door de Raad van State.

De staatscommissie volgt artikel 24 van de proeve ter zake door het
koninklijk gezag in bedoeld geval te doen waarnemen door een regent. De
proeve volgde op haar beurt het ontwerp van de commissie-Van Schaik,
die bedoelde bepaling als volgt toelichtte:

,Volgens de geldende Grondwet wordt o.m. ingeval van onzeker-
heid van de troonopvolging, doordat een nog niet geboren kind tot op-
volging van de overleden Koning kan zijn geroepen, het Koninklijk gezag
waargenomen door de Raad van State. Aangezien het mogelijk is, dat
deze onzekerheid betrekkelijk lange tijd duurt, heeft de commissie tegen
deze bepaling in haar algemeenheid bezwaar. Het optreden van de Raad
van State, het Koninklijk gezag waarnemende, moet h.i. beperkt
blijven tot slechts korte perioden, waarin troonopvolger of regent ont-
breken, dan wel niet kunnen optreden. Deze opvatting is ook neergelegd
in de bestaande Grondwet; zij ligt ten grondslag aan het laatste lid van
artikel 46. De commissie is echter van mening, dat voor het boven-
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genoemd geval de bestaande tekst de grenzen niet eng genoeg trekt. Zij
stelt daarom voor, dat ook ingeval van onzekerheid der troonopvolging,
doordat een nog niet geboren kind tot de opvolging van de overleden
Koning kan zijn geroepen, het Koninklijk gezag wordt waargenomen
door een regent’.

De staatscommissie stelt in het tweede lid, in afwijking van zowel de
Grondwet als de proeve, voor, dat het koninklijk gezag eveneens door een
regent kan worden uitgeoefend in het geval dat bij overlijden van de Ko-
ning de troonopvolger ontbreekt. Zij acht het niet juist dat de Raad van
State het koninklijk gezag in dit geval zou uitoefenen, indien het ook hier
om een langdurige periode zou gaan; het is niet wenselijk dat dit gezag
voor langere tijd door dit college zou worden waargenomen.

Ten aanzien van het derde en vierde lid van het onderhavige artikel volgt
de commissie artikel 24, tweede en derde lid, van de proeve, en onder-
scheidt zij tevens de regent, die bij de wet wordt benoemd, en de regent
van rechtswege. In de toelichting op de proeve wordt omtrent deze bepa-
lingen het volgende opgemerkt:

,Het tweede lid treedt in de plaats van de bestaande artt. 37 en 42, alsmede
van artikel 43 voor zover betreft de benoeming van de regent. Het derde
lid handelt over het regentschap van rechtswege. Het tegenwoordige
artikel 41 beperkt het van rechtswege optreden als regent door de ver-
moedelijke troonopvolger tot het geval dat de koning buiten staat is ge-
raakt de regering waar te nemen. Het erfelijk koningschap brengt echter
mee dat het van rechtswege als regent optreden door de vermoedelijke
erfopvolger niet tot dit geval beperkt moet blijven. Het derde lid heeft
daarom een algemene strekking gekregen. Ingevolge deze bepaling kan
niet elke vermoedelijke troonopvolger regent van rechtswege zijn, doch
alleen de vermoedelijke troonopvolger die nakomeling is van de koning.
Hierdoor wordt voorkomen dat bijvoorbeeld de broer van de overleden
koning van rechtswege regent zou worden over de minderjarige koning,
hoewel wellicht de voorkeur zou worden gegeven aan een regentschap
door de koningin-moeder. Uit de redactie van de bepaling vloeit voort
dat de taak van de benoemde regent van rechtswege eindigt zodra waar-
neming van het koninklijk gezag niet meer nodig is of de vermoedelijke
troonopvolger meerderjarig is geworden’.

Overeenkomstig de proeve wordt in het voorgestelde vijfde lid aan de
wetgever opgedragen nadere regels omtrent het regentschap te stellen.

1 De De Savornin Lohmanstichting (Nng, deel 4, nr. 62, blz. 18) zou in de gevallen
als bedoeld in het derde en in het vijfde lid van dit artikel, evenals in artikel 24,
liever spreken van ,een’ wet, waardoor tot uitdrukking gebracht zou worden, dat
aan een wet ad hoc valt te denken.
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Evenals in artikel 23 acht de staatscommissie het ook hier noodzakelijk
te bepalen, dat de regent bij het aanvaarden van het regentschap een eed
of belofte aflegt en tevens welke inhoud deze eed of belofte heeft.

De commissie acht het wenselijk om de grondwettelijke bepaling van
artikel 37, eerste lid, krachtens welke de wet, waarbij de regent wordt
benoemd, ook de opvolging in het regentschap kan regelen, te handhaven.
In haar voorstel is uitdrukkelijk vermeld, dat bedoelde wet tevens kan
voorzien in de vervanging van de regent. De wet zal ook de eventueel
noodzakelijke bepalingen over het inkomen van de regent moeten treffen.
Een grondwettelijke voorziening acht de commissie onnodig.

Tenslotte meent de commissie dat een voorziening als de huidige Grond-
wet in artikel 45 kent ter zake van het buiten staat geraken van de regent
gehandhaafd dient te blijven. Het is naar haar oordeel voorts wenselijk
een thans niet in de Grondwet voorkomende bepaling op te nemen,
krachtens welke ook de regent het koninklijk gezag tijdelijk geheel of
gedeeltelijk kan neerleggen. Zij stelt daarom een zesde lid voor, waarin
de artikelen 27 en 28 van overeenkomstige toepassing worden verklaard
op een regent.

De term .koninklijk gezag’, die voorkomt in de artikelen 36, 38, 43 en 46
van de Grondwet is gehandhaafd in de voorgestelde artikelen 25-28. Eén
der leden ! is van mening dat het de voorkeur verdient deze term te ver-
vangen door .koningschap’ c.q. ,koninklijke bevoegdheden’, teneinde een
zo consequent mogelijke terminologie aan te houden.

Al bestaat voor deze wens bij verschillende leden der commissie begrip,
toch meent de commissie dat deze termen niet in alle hierboven genoemde
artikelen kunnen worden gebezigd, zonder nicuwe onduidelijkheden op
te roepen. Zij wijst erop, dat in genoemde artikelen op het voetspoor van
de proeve reeds een verbetering en vereenvoudiging van de terminologie,
welke thans in de Grondwet wordt gebruikt, is aangebracht. In alle voor-
gestelde artikelen wordt de term ,koninklijk gezag® gebruikt, terwijl de
Grondwet in de artikelen 38, eerste lid, en 51 spreekt over ,waarneming
der regering’.

Artikel 26

Zolang een regent ontbreekt wordt het koninklijk gezag waargenomen door
de Raad van State.

De waarneming van het koninklijk gezag door de Raad van State is in de
bestaande Grondwet geregeld in artikel 46 en in de proeve in artikel 25.

1 De heer Gruijters.
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De staatscommissie heeft de bepaling dat het koninklijk gezag wordt
waargenomen door de Raad van State zolang na het overlijden van de
Koning een opvolger ontbreekt, niet gehandhaafd. Zij acht het juister
dat de mogelijkheid bestaat de waarneming van het koninklijk gezag in
dit geval op te dragen aan een regent. Voor een toelichting ter zake zij
verwezen naar het opgemerkte bij artikel 25. Ook wanneer de opvolging
onzeker is, kan naar het voorstel van de commissie eventueel de regent
het koninklijk gezag waarnemen.

Artikel 27

1  Wanneer de ministerraad van oordeel is dat de Koning buiten staat is
het koninklijk gezag uit te oefenen, bericht hij dit onder overlegging van het
advies van de Raad van State aan de Staten-Generaal, die daarop in ver-
enigde vergadering bijeenkomen.

2 Delende Staten-Generaal dit oordeel, dan verklaren zij dit bij een besluit,
dat op last van de voorzitter der vergadering wordt bekend gemaalkt en
terstond in werking treedl.

3 Zodra de Koning weer in staat is het koninklijk gezag uit te oefenen,
verklaren de Staten-Generaal dit op een voorstel ingediend vanwege degene
die het koninklijk gezag waarneemt of door ten minste twintig leden in een
verenigde vergadering bij een besluit, dat op last van de voorzitter der ver-
gadering wordt bekendgemaakt. Terstond na de bekendmaking hervat de
Koning de uitoefening van het koninklijk gezag.

4 De wet regelt zo nodig het toezicht over de persoon van de Koning,
indien hij buiten staat is verklaard het koninklijk gezag waar te nemen. De
Staten-Generaal beraadslagen en besluiten ter zake in verenigde vergadering.

Het geval dat de Koning buiten staat is het koninklijk gezag waar te nemen
vindt in de bestaande Grondwet uitvoerig regeling. Artikel 35 regelt het
toezicht over zijn persoon. In de artikelen 38, tweede lid, 39 en 40 is de
procedure van het buiten staat verklaren neergelegd. De artikelen 48, 49
en 51 geven aan, hoe de Koning het koninklijk gezag weer kan hervatten.
De door de proeve in artikel 26 voorgestelde redactie met betrekking tot
deze materic komt grotendeels overeen met de huidige regeling, maar is
aanzienlijk eenvoudiger. De staatscommissie kan zich in het algemeen
met deze redactie verenigen.

Het voorschrift van artikel 49, tweede lid, van de Grondwet, waarin wordt
bepaald op welke wijze wordt gehandeld ten aanzien van een van ten
minste twintig leden van de Staten-Generaal uitgaand voorstel als bedoeld
in het derde lid van het onderhavige artikel kan in de Grondwet vervallen.
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Een dergelijke bepaling kan worden opgenomen in het reglement van orde
voor de verenigde vergadering der Staten-Generaal.

De proeve schrijft niet meer voor, dat de ministerraad, van oordeel dat
de Koning buiten staat is geraakt zijn functie waar te nemen, hierover het
oordeel van de Raad van State vraagt. In de toelichting wordt opgemerkt,
dat een grondwettelijke plicht hiertoe niet nodig lijkt, al zal het horen van
de Raad in een concreet geval aanbeveling kunnen verdienen. De com-
missie is echter van oordeel, dat het inwinnen van het advies van de Raad
van State grondwettelijk vereist moet blijven. Zij is voorts van mening,
dat dit advies in ieder geval dient te worden overgelegd. !

De proeve wil voorts de bevoegdheid van de regent om voor te stellen te
verklaren, dat de Koning weer in staat is het koninklijk gezag uit te
oefenen, doen overgaan op de ministerraad. Ook deze wijziging neemt de
commissie niet over. Zij ziet geen reden om hier van de normale regels
inzake het doen van regeringsvoorstellen aan de Staten-Generaal af te
wijken. Voorgesteld wordt te spreken van ,degene, die het koninklijk
gezag waarneemt’, omdat dit niet altijd een regent behoeft te zijn, maar
ook de Raad van State, optredend krachtens artikel 26, kan zijn.

Artikel 28

1 De Koning kan de uitoefening van het koninklijk gezag tijdelijk geheel
of gedeeltelijk neerleggen krachtens een wet, waarvan het voorstel van
zijnentwege wordt ingediend. De Staten-Generaal beraadslagen en besluiten
ter zake in verenigde vergadering.

2 De Koning kan de uitoefening van het koninklijk gezag bij koninklijk
besluit hervatten.

De huidige Grondwet geeft in artikel 43 regels inzake de bevoegdheid
van de Koning de uitoefening van het koninklijk gezag tijdelijk neer te
leggen. De neerlegging geschiedt krachtens een wet, waarvan het
ontwerp door hem is voorgedragen. In het artikel wordt tevens bepaald,
dat het koninklijk gezag in dit geval wordt waargenomen door een regent.

1 De vierde Afdeling van de Raad van State (Nng, deel 2, nr. 10, blz. 85) is eveneens
van oordeel dat in de hier geschetste situatie het inwinnen van ’s Raads advies —
met de consequentie dat het aan de Staten-Generaal wordt overgelegd — vereist moet
blijven, evenals de De Savornin Lohmanstichting (Nng, deel 4, nr. 62, blz. 18 en 19).
Deze is voorts van oordeel dat een wet, als in het vierde lid bedoeld, niet altijd nood-
zakelijk is en stelt voor dit lid te lezen: ,Een wet kan het toezicht op de persoon
van de Koning regelen, indien enz.”.
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Laatstgenoemde bepaling is in de door de commissie voorgestelde artike-
len opgenomen in artikel 25, eerste lid onder d.

In de toelichting op artikel 27 van de proeve wordt opgemerkt, dat het
bestaande artikel 43 niet een volledige regeling geeft betreffende de
bevoegdheid van de Koning de uitoefening van het koninklijk gezag
tijdelijk neer te leggen. .Met name ontbrak een bepaling inzake het her-
vatten van de uitoefening van het gezag’, aldus de toelichting. In het
tweede lid van artikel 27 van de proeve is daarom een regeling ter zake
getroffen.

In de toelichting wordt vervolgens opgemerkt, dat de wet krachtens welke
de Koning zijn functie neerlegt, ook zal kunnen bepalen, dat de regent het
koninklijk gezag zal waarnemen telkens wanneer de Koning op grond
van de in die wet genoemde omstandigheden tot de tijdelijke neerlegging
van het koninklijk gezag wenst over te gaan. ,Hierbij zou o.a. gedacht
kunnen worden aan een regeling die voorziet in de tijdelijke uitoefening
van (een deel van) het koninklijk gezag door een regent gedurende een
verblijf van de koning buitenslands. Door de bepaling dat de uitoefening
van het koninklijk gezag ,geheel of gedeeltelijk’ kan worden neergelegd
zijn de constitutionele bezwaren tegen een zodanige regeling opgeheven,
zonder dat overigens over de wenselijkheid daarvan een uitspraak wordt
gedaan’. !

De commissie kan zich met de bedoelingen van de opstellers van de
proeve in het algemeen verenigen. Teneinde gewapend te zijn tegen aller-
lei, nu nog moeilijk te voorziene eventualiteiten, beveelt zij de opneming
der mogelijkheid van gedeeltelijke neerlegging van het koninklijk gezag
aan.

Zij heeft in de formulering van het eerste lid van het artikel het woord
,hem’ (de Koning) vervangen door ,van zijnentwege’. Voor de motivering,
die de commissie tot deze wijziging bracht, zij verwezen naar het algemeen
gedeelte, § 2, van dit hoofdstuk.

Ook in het tweede lid stelt de staatscommissie een redactie voor, die af-
wijkt van de proeve. Er kan een zekere incongruentie worden gezien
tussen het eerste en het tweede lid in die zin, dat in het eerste lid een wet
wordt geéist voor het neerleggen van de uitoefening van het koninklijk
gezag, terwijl krachtens het tweede lid de Koning zonder tussenkomst
van de Staten-Generaal de uitoefening van het koninklijk gezag zou
kunnen hervatten. De vraag kan rijzen, of het niet wenselijk zou zijn te

1 In verband met de mogelijkheid de uitoefening van het koninklijk gezag ook
gedeeltelijk neer te leggen wijst de De Savornin Lohmanstichting (Nng, deel 4, nr.
62, blz. 19) erop, dat bij het wetsvoorstel daartoe competentiekwesties die kunnen
rijzen als het koninklijk gezag mede door een regent wordt waargenomen, moeten
worden uitgesloten.
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bepalen, dat de wet, die tot het neerleggen van de uitoefening van het
koninklijk gezag machtigt, tevens de hervatting daarvan regelt. De
commissie beantwoordt deze vraag echter ontkennend.

Een verplichting tot regeling tevens van de hervatting bij deze wet zou
wellicht aanleiding geven tot het stellen van allerlei voorwaarden, waar-
aan de Koning zou moeten voldoen om de uitoefening van het koninklijk
gezag te hervatten. De Koning blijft echter ook als hij de uitoefening van
het koninklijk gezag tijdelijk neerlegt, Koning en hij moet dan ook
bevoegd zijn de uitoefening van dit gezag te hervatten, wanneer hij dit
wenst. Voor de commissie neemt dit intussen niet weg, dat het besluit
van de Koning tot hervatting van de uitoefening van het koninklijk gezag
gecontrasigneerd moet worden.! Om dit tot uitdrukking te brengen zijn,
in afwijking van de proeve, in het tweede lid de woorden ,bij koninklijk
besluit” opgenomen.? Voor de toelichting op de terminologie worde
verwezen naar het algemeen gedeelte, § 2, van dit hoofdstuk.

Enkele leden ® zijn van oordeel dat het besluit geen contraseign behoeft.
De hervatting is huns inziens een daad van de Koning persoonlijk. Wel
bestaat er uiteraard ministeriéle verantwoordelijkheid voor die daad.
Deze leden wijzen erop, dat als men aanneemt dat een dergelijk besluit als
elk ander koninklijk besluit gecontrasigneerd moet worden, dit tevens
zou impliceren, dat het besluit dient uit te gaan van de regent die het
koninklijk gezag op dat moment uitoefent. Deze leden geven derhalve,
om duidelijk te doen uitkomen, dat het hier geen gewoon koninklijk
besluit betreft, de voorkeur aan de redactie van de proeve: ,De Koning
kan te allen tijde de uitoefening van het koninklijk gezag hervatten.’

1 Aldus geschiedde ook bij de besluiten van 11 oktober 1947, Stb. H 339, en van
8 mei 1948, Stb. I 176, beide houdende bepaling van het tijdstip der neerlegging van
de uitoefening van het koninklijk gezag alsmede van het tijdstip der hervatting
daarvan door Hare Majesteit Koningin Wilhelmina.

2 De P.S.P. (Nng, deel 2, nr. 16, blz. 146) is van mening dat in het hier bedoelde
geval de ministerraad zal moeten optreden en meent, dat daarom wellicht beter
,Koning’ vervangen kan worden door ,regering’.

3 De heren Donner, Jeukens, Kan, Verbrugh en Witte.
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Artikel 29

Bij algemene maatregel van bestuur wordt bepaald, wie lid is van het
koninklijk huis.

Dit artikel stemt overeen met de tekst van het voorstel, dat de staats-
commissie in haar interim-advies van 18 juni 1970 aan de regering heeft
doen toekomen. ! Dit advies luidt als volgt:

Bij brief van 20 maart 1969 2 heeft de minister van Binnenlandse Zaken,
overeenkomstig een door de minister-president aan de Eerste Kamer der
Staten-Generaal gedane toezegging, de staatscommissie verzocht de
kwestie van het lidmaatschap van het koninklijk huis bij haar werkzaam-
heden te betrekken.

Bij brief van 16 maart 19703 verzocht de minister van Binnenlandse
Zaken in verband met het voornemen van het kabinet om tot een defi-
nié€ring van het begrip ,lid van het koninklijk huis’ te komen aan de staats-
commissie haar advies ter zake onmiddellijk na de vaststelling vertrou-
welijk aan de regering ter kennis te brengen. Deze aangelegenheid kreeg
vervolgens meer onmiddellijk belang door het bij de Staten-Generaal
ingediende voorstel tot wijziging van de grondwetsbepalingen inzake
uitkeringen aan en belastingvrijdom voor de Koning en andere leden van
het koninklijk huis.

Ingevolge het verzoek van de minister van Binnenlandse Zaken heeft de
commissie zich met voorrang beraden over de onderhavige kwestie.
Het begrip ,koninklijk huis® wordt in de Grondwet gebezigd in artikel 24:
in dit artikel wordt gesproken van ,de leden van het Koninklijk Huis,
genoemd in de artikelen 26, 28 en 29°. In artikel 28 van de Proeve
van een nieuwe Grondwet wordt de uitdrukking .andere leden van het
koninklijk huis” gebezigd, doch wordt niet geregeld wie als lid van dit huis
is te beschouwen. Voorts wordt in artikel 76 van de Grondwet gesproken
van de ,Prinsen van zijn Huis'. Dit artikel komt in de proeve niet meer
VOOT.

De kwestie van het lidmaatschap van het koninklijk huis is de laatste
jaren meerdere malen ter sprake gebracht in het parlement. Tijdens de
zitting 1964-1965 zond de regering aan de Staten-Generaal een nota die

1 De brief, waarbij het rapport is aangeboden, is opgenomen als Bijlage IV C.
2 Opgenomen als Bijlage IV A.

3 Opgenomen als Bijlage IV B.

4 Bijl. Hand. II, 1969-1970, 10683.
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onder meer betrekking had op de ministeriéle verantwoordelijkheid in-
zake het koninklijk huis. !

Naar aanleiding van de beschouwingen in het voorlopig verslag van de
Tweede Kamer inzake deze nota® vroeg de regering advies aan de
ministers van staat dr. W. Drees en prof. mr. P. J. Oud. Hun rapport werd
als bijlage bij de memorie van antwoord 2 gevoegd. In dit rapport kwamen
zij tot de conclusie, dat het noodzakelijk noch wenselijk is om een om-
schrijving van het begrip koninklijk huis te geven. De regering verklaarde
zich bij dit standpunt te kunnen aansluiten.

Bij de behandeling van de ontwerpen van wet tot vaststelling van hoofd-
stuk IIT (departement van Algemene Zaken) van de rijksbegrotingen voor
het dienstjaar 1969 ¢ en 1970 ° is het onderwerp weer ter sprake gebracht.
In de Eerste Kamer gaf de minister-president bij laatstbedoelde gelegen-
heid te kennen, dat hij een definiéring van het begrip ,lid van het konink-
lijk huis® wenselijk achtte.

In een aantal wettelijke bepalingen worden rechtsgevolgen verbonden
aan de hoedanigheid van lid van het koninklijk huis. Hieronder volgt een
opsomming van zodanige bepalingen:

a Wetboek van burgerlijke rechtsvordering, artikel 4, 1°: dagvaar-
dingen en alle andere exploiten worden ten aanzien van leden van het
koninklijk huis gedaan aan de persoon of in het parket van de procureur-
generaal bij de Hoge Raad.

b Wetboek van strafrecht, artt. 108, 110, 112, 113 (114): misdrijven
tegen de koninklijke waardigheid.

¢ Wetboek van strafvordering, artt. 226 en 294: machtiging bij konink-
lijk besluit tot afleggen van getuigenis door leden van het koninklijk huis
respectievelijk bij het gerechtelijk vooronderzoek en ter terechtzitting.

d Wet op de Raad van State, artikel 2, leden 2 en 3: zitting in en stem-
ming door prinsen en prinsessen van het koninklijk huis in de Raad van
State; Regeling als bedoeld in artikel 19 van de Wet op de Raad van State
(Stert. 1963, nr. 35), artikel 8, lid 2: stemming door leden van het konink-
lijk huis.

e Wet op de lijkbezorging, artikel 51: wet niet van toepassing op het
stoffelijk overschot van leden van het koninklijk huis.

1 Bijl. Hand. II, 1964-1965, 7800, hoofdstuk III van de Rijksbegroting voor 1965,
nrs 7 en 8.

2 Bijl. Hand. II, 1965-1966, 8316, nr. 1.

3 Bijl. Hand. II, 1965-1966, 8316, nrs. 4 en 5.

¢ Bijl. Hand. I, 1968-1969, 9800, nr. 71 en 71a, en Hand. I, 1968-1969, blz. 319 e.v.
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f Successiewet 1956, artikel 33, lid 1, 1°: vrijstelling van het recht van
schenking van hetgeen wordt verkregen van leden van het koninklijk
huis.

g Postwet 1954, artikel 6, lid 1: geen vergoeding voor vervoer van stuk-
ken verschuldigd door leden van het koninklijk huis.

h  Wet van 27 april 1903 (Stb. 112) op de krijgstucht, artikel 53: mo-
gelijkheid van gehele of gedeeltelijke vrijstelling van opgelegde krijgs-
tuchtelijke straffen bij gelegenheid van verjaardagen van het Hoofd van
de Staat of van leden van het koninklijk huis.

i Wegenverkeersreglement, artikel 89, lid 3: kenteken AA kan aan leden
van het koninklijk huis worden gegeven.

Jj Koninklijk besluit van 13 december 1965, Stb. 554, artikel |: bericht-
geving betreffende leden van het koninklijk huis.

k Koninklijk besluit van 12 januari 1966, Stb. 21: dienst voor het waken
voor de veiligheid van leden van het koninklijk huis.

! Koninklijk besluit van 28 juli 1820, Stb. 18: benoeming officieren of
andere personen in dienst der leden van het koninklijk huis.

m Koninklijk besluit van 6 februari 1954, Stb. 45: waken voor veiligheid
van leden van het koninklijk huis taak van de koninklijke marechaussee.
Een deel van deze wettelijke bepalingen betreft uitsluitend de positie van
de daarin genoemde leden van het koninklijk huis. In andere echter zijn
rechtsregels opgenomen waarbij ook anderen dan leden van het koninklijk
huis betrokken zijn.

In de commissie wordt verschillend gedacht omtrent de wenselijkheid om
met het oog op deze wettelijke bepalingen in de Grondwet een nadere
regeling te treffen ten aanzien van het lidmaatschap van het koninklijk
huis. !

Een aantal leden van de commissie acht het uit een oogpunt van rechts-
zekerheid nodig dat ten aanzien van bovenvermelde wettelijke bepalingen
duidelijk blijkt wie lid is van het koninklijk huis. Om deze reden zouden
zij het al wenselijk achten in de Grondwet een bepaling op te nemen,
waarbij regeling van het lidmaatschap van het koninklijk huis zou worden
voorgeschreven.

! In het eindrapport van de commissie grondwetsherziening van de De Savornin
Lohmanstichting wordt een wettelijke omschrijving van de kring van personen, die
in de zin van Grondwet en wet als leden van het koninklijk huis dienen te worden
aangemerkt, onontbeerlijk geacht. (Nng, deel 4, nr. 62, blz. 20.)
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De overige leden achten deze reden echter onvoldoende om hierop de
noodzaak van een wettelijke definitie van het begrip ,lid van het koninklijk
huis’ te baseren. !

Lopen de standpunten van de leden van de commissie uiteen ten aanzien
van de wenselijkheid van een nadere regeling omtrent het begrip ,lid van
het koninklijk huis’ in verband met verschillende wettelijke bepalingen,
waarin leden van het koninklijk huis worden genoemd, anders ligt dit ten
aanzien van de door de regering voorgestelde grondwetsbepaling.

In het eerder genoemde ontwerp van wet inzake grondwetswijziging
wordt voorgesteld in de Grondwet een nieuw artikel 22 op te nemen.

Het eerste lid van genoemd artikel bepaalt, dat de wet vaststelt aan welke
andere leden van het koninklijk huis dan de koning zelf, een uitkering
uit 'sRijks kas wordt toegekend. De eerste volzin van het tweede lid van
dit artikel houdt in, dat de door de Koning en deze andere leden van het
koninklijk huis ontvangen uitkeringen uit ’sRijks kas, alsmede de ver-
mogensbestanddelen, welke dienstbaar zijn aan de uitoefening van hun
functie, vrij zijn van persoonlijke belastingen. In de tweede volzin van het
tweede lid van het artikel wordt gesteld, dat voorts hetgeen de Koning of
de vermoedelijke erfgenaam van de kroon krachtens erfrecht of door
schenking verkrijgt van een lid van het koninklijk huis vrij is van de
rechten van successie, overgang en schenking.

De staatscommissie is unaniem van oordeel dat de in deze bepalingen
gebezigde terminologie het noodzakelijk maakt in de Grondwet een
artikel op te nemen inhoudende een verplichting tot regeling van het
lidmaatschap van het koninklijk huis.

De commissie heeft zich vervolgens afgevraagd op welke wijze de regeling
van het lidmaatschap van het koninklijk huis het best kan geschieden.
Uitgangspunt van iedere regeling zou, behoudens uitzondering (b.v. in
het geval van een benoemde troonopvolger), wel moeten zijn, dat dit lid-
maatschap slechts kan toekomen aan hen, die tot de familie van de
Koning behoren. Vaste regels, die bepalen welke graad van bloed- of
aanverwantschap nodig is voor die hoedanigheid, zijn moeilijk te geven.
In een tijd, waarin de Koning een groot aantal naaste verwanten heeft,
zou men wellicht andere maatstaven willen aanleggen dan in een tijd,
waarin slechts enkele verwanten van de Koning aanwezig zijn. Het is
evenmin wenselijk het lidmaatschap van het koninklijk huis te beperken

1 Het lid van de commissie de heer Jeukens is van oordeel, dat de beslissing terzake
van het lidmaatschap van het koninklijk huis ten principale bij de Koning als hoofd
van het koninklijk huis berust. De Koning heeft thans naar het oordeel van dit lid
cen eigen bevoegdheid met betrekking tot zijn huis ex artikel 25 van de Grondwet
en zou deze dienen te behouden. De rechtsgevolgen van dit lidmaatschap voor de
burger dienen uiteraard op een wet te berusten.
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tot hen, die volgens de regels voor troonopvolging de kroon van de
regerende Koning kunnen beérven en hun echtgenoten. Deze groep zal
meestal niet identiek zijn met die van hen, die de kroon van de voorgaande
Koning konden beérven of van hen, die de kroon van de waarschijnlijke
troonopvolger zullen kunnen beérven. Omdat een zekere stabiliteit in het
lidmaatschap van het koninklijk huis gewenst is, zijn er bezwaren tegen
de automatische wisselingen. die zulk een regel zou meebrengen. Een vaste
regeling zou, hoe zij ook luidt, dan ook steeds de behoefte laten bestaan
aan een mogelijkheid tot afwijking en aanvulling.

De commissie adviseert derhalve niet tot het formuleren van een algemene
regel bij Grondwet of wet over te gaan. Zij geeft de voorkeur aan een meer
concrete aanwijzing, wie lid van het koninklijk huis zullen zijn. Zulks kan
des te gereder aangezien het hier altijd om een klein aantal personen zal
gaan. Op die wijze zal het mogelijk zijn zowel om bepaalde personen bij
name lid van het koninklijk huis te verklaren als om dit lidmaatschap aan
een bepaalde kring (b.v. de echtgenoot van een lid, en de uit het huwelijk
met deze geboren kinderen) toe te kennen.

Tevens behoort het mogelijk te zijn om dit lidmaatschap ten aanzien van
een bepaalde persoon of een bepaalde kring van personen te begindigen.
Nu zij er vanaf heeft gezien een algemene regeling te vergen stelt de
commissiec voor de aanwijzing van de leden van het koninklijk huis te
doen plaatsvinden bij algemene maatregel van bestuur. Het is immers
een onnodig zware procedure die aanwijzing bij formele wet te doen ge-
schieden. De algemene maatregel van bestuur leent zich hiertoe naar haar
mening het beste. Wanneer de Staten-Generaal behoefte gevoelen om
zich over een bepaalde beslissing uit te spreken en de regering ter verant-
woording te roepen, dan geeft de gekozen vorm daartoe alle gelegenheid.
De commissie stelt daarom voor aan het slot van de cerste afdeling van
het tweede hoofdstuk van de Grondwet een nieuw artikel 21 @ op te nemen,
luidende:

,Bij algemene maatregel van bestuur wordt bepaald, wie lid is van het
koninklijk huis.’

Voor wat de ministeriéle verantwoordelijkheid in aangelegenheden van
het koninklijk huis betreft verwijst de commissie naar het advies dat de
ministers van staat dr. W. Drees en prof. mr. P. J. Oud daaromtrent op
24 juli 1964 uitbrachten aan de minister-president.? In dat advies wordt
gesteld, dat de grens tussen particuliere aangelegenheden en die waarop
de ministeri€le verantwoordelijkheid betrekking heeft daar behoort te
worden getrokken waar een particuliere aangelegenheid geen openbaar
belang raakt. De commissie sluit zich hierbij aan.

1 Bijl. Hand. II, 1964-1965, 7800, hoofdstuk IIT van de Rijksbegroting voor 1965,
nr. 8.
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Zij wil er voorts met nadruk op wijzen, dat het lidmaatschap van het
koninklijk huis een publickrechtelijk begrip is dat wél onderscheiden
dient te worden van het begrip .koninklijke familie’. Een regeling van het
lidmaatschap van het koninklijk huis als door de commissie voorgesteld
laat uiteraard de privésfeer van de Koning en zijn familie onverlet. Zo
blijft ook een kind of kleinkind van de Koning, zelfs al zou het de hoe-
danigheid van lid van het koninklijk huis niet (meer) bezitten, familie-
rechtelijk en erfrechtelijk de rechten en plichten behouden, die naar
burgerlijk recht aan deze graad van verwantschap verbonden zijn.!

Artikel 30

1 De Koning ontvangt jaarlijks ten laste van het Rijk uitkeringen naar
regels bij de wet te stellen. Deze wet bepaalt aan welke andere leden van het
koninklijk huis uitkeringen ten laste van het Rijk worden toegekend en
regelt deze uitkeringen.

2 De door hen ontvangen uitkeringen ten laste van het Rijk, alsmede de
vermogensbestanddelen welke dienstbaar zijn aan de uitoefening van hun
Sfunctie, zijn vrij van persoonlijke belastingen. Voorts is hetgeen de Koning
of zijn vermoedelijke opvolger krachtens erfrecht of door schenking ver-
krijgt van een lid van het koninklijk huis vrij van de rechten van successie,
overgang en schenking. Verdere vrijdom van belasting kan bij de wet worden
verleend.

3 De kamers der Staten-Generaal kunnen voorstellen van in de vorige leden
bedoelde wetten alleen aannemen met ten minste twee derden van het aantal
uitgebrachte stemmen.

De in dit artikel vervatte herziening van de grondwettelijke bepalingen
inzake het inkomen van de kroon, thans opgenomen in de tweede afdeling
van het tweede hoofdstuk van de Grondwet, sluit aan bij het voorstel, dat
reeds werd gedaan in deel II van het Tweede rapport van de staats-
commissie. De formulering van het artikel sluit aan bij die vervat in de
inmiddels tot stand gekomen wet van 10 december 1970, Stb. 571,
houdende verklaring dat er grond bestaat een voorstel in overweging te
nemen tot verandering in de Grondwet van de bepalingen inzake uit-
keringen aan en belastingvrijddom voor de Koning en andere leden van
het koninklijk huis.

1 Inmiddels is ten aanzien van deze aangelegenheid door de regering een wetsont-
werp tot grondwetsherziening ingediend (11095), waarin wordt voorgesteld, dat de
wet regelt wie lid is van het koninklijk huis.
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Artikel 31

De Koning richt zijn Huis naar eigen goedvinden in. Hij neemit daarbij het
belang van de staat in acht.

In de huidige Grondwet is als artikel 25 de bepaling opgenomen: ,De
Koning richt zijn Huis naar eigen goedvinden in’. In de voorstellen van
de commissie-Van Schaik werd deze bepaling, die sedert 1814 ongewijzigd
in de Grondwet voorkomt, gehandhaafd. In de proeve heeft zij daaren-
tegen geen plaats gekregen.

Artikel 25 kan - aldus menen de auteursvan de proeve -, de gedachtewekken
dat de bevoegdheid van de koning met betrekking tot de inrichting van
zijn huis ook na de invoering van de ministeriéle verantwoordelijkheid in
volledige vrijheid zou kunnen worden uitgeoefend. Die gedachte zou niet
juist zijn, aangezien de grens om al dan niet naar eigen goedvinden te
handelen voor de koning niet ligt tussen handelingen die wel en die niet
de inrichting van zijn huis betreffen, maar tussen handelingen die wel en
die niet het openbaar belang raken. Hieruit volgt dat bepaalde hande-
lingen (besluiten) van de koning met betrekking tot de inrichting van zijn
huis door de ministeriéle verantwoordelijkheid gedekt moeten zijn,
terwijl andere handelingen die niet de inrichting van zijn huis betreffen
naar eigen goeddunken kunnen worden verricht. Het feit dat de koning
vrij is in de particuliere sfeer naar eigen goedvinden te handelen zolang
daardoor geen openbaar belang wordt geraakt, lijkt zo vanzelfsprekend
dat dit niet in de grondwet behoeft te worden vastgelegd. De grens tussen
de zuiver particuliere aangelegenheden van de koning en die welke (ook)
een publiek aspect vertonen, zal moeten worden getrokken door de
ministers, die voor hun grensbepaling verantwoordelijk zijn aan de
staten-generaal.’

De staatscommissie is unaniem van oordeel dat er in beginsel ministeriéle
verantwoordelijkheid bestaat voor de handelingen van de Koning, ook
als het gaat om het handelen van de Koning in het kader van artikel 25
van de Grondwet. In het laatste geval werkt deze verantwoordelijkheid
uiteraard alleen dan, wanneer een handeling of een besluit van de Koning
het openbaar belang raakt. Het oordeel over de vraag of een handeling
of gedraging van de Koning het belang van de staat raakt is voorbehouden
aan de ministers, die daarvoor zo nodig verantwoording afleggen tegen-
over de Staten-Generaal.

Bovenstaande overweging leidt niet tot eenstemmige beantwoording van
de vraag of de privé-sfeer van de Koning uitdrukkelijk in de Grondwet
moet worden erkend door handhaving van een bepaling als die van artikel
25 van de Grondwet.
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Een minderheid der commissie! is het geheel met de gedachtengang van
de opstellers van de proeve eens en acht derhalve schrapping van de
bepaling noodzakelijk. Zonder de bepaling is de situatie op het stuk van
de ministeriéle verantwoordelijkheid voor doen en laten van de Koning
duidelijk. Wil opneming van de bepaling betekenis hebben, dan zou dit
slechts de onjuiste betekenis kunnen zijn, dat de Koning, wanneer het de
inrichting van zijn Huis betreft — wat dat ook precies moge omvatten —,
geheel naar eigen inzicht kan handelen, ongeacht of daaraan enig publiek
aspect verbonden is. Dat aan het huidige artikel 25 in de praktijk deze
betekenis niet wordt gehecht, is niet te danken aan de tekst van het
artikel, maar aan het geleidelijk gegroeide inzicht, dat in zuivere constitu-
tionele verhoudingen de bepaling geen betekenis kan hebben en gedoemd
is tot een dode letter te worden. Het niet opnemen van de bepaling in een
nieuwe Grondwet houdt mitsdien niets anders in, dan dat daarmee ook
formeel bevestigd wordt hetgeen in feite reeds geldt. Bovendien wordt
aldus voorkomen, dat te eniger tijd aan de handhaving van de be-
paling onjuiste gevolgtrekkingen worden verbonden.

De meerderheid zou een bepaling als die van artikel 25 van de Grondwet
willen handhaven. Zij is van oordeel, dat, juist omdat in beginsel minis-
teri€le verantwoordelijkheid bestaat ten aanzien van alle handelingen en
gedragingen van de Koning, de Grondwet ook moet erkennen, dat de
Koning, behoudens de eis van het staatsbelang, vrij is handelingen in
zijn privé-sfeer te verrichten. Zij wijst er daarbij op, dat de erkenning van
deze privé-sfeer van de Koning ten aanzien van zijn Huis niet de bedoeling
heeft b.v. een koninklijk huisrecht mogelijk te maken.

Op zichzelf is het betoog, dat een recht op privacy ook van de Koning zo
vanzelfsprekend is, dat een uitdrukkelijke vermelding daarvan overbodig
kan worden geacht, niet onjuist. Nu echter wordt voorgesteld vele uit-
gaven, die thans uit de grondwettelijke inkomens bestreden worden,
rechtstreeks ten laste van de rijksbegroting te brengen, kunnen deze uit-
gaven veel eerder ter discussie komen bij de desbetreffende begrotings-
posten dan thans het geval is. De noodzaak om een grens te trekken tussen
de ministeriéle verantwoordelijkheid voor de besteding der gelden ener-
zijds en de vrijheid van de Koning om zijn Huis in te richten anderzijds
zal daardoor toenemen. Onder die omstandigheden zouden uit het ver-
vallen van de bepaling verkeerde conclusies kunnen worden getrokken.
Met het oog daarop kunnen ook diegenen onder de meerderheid, die de
noodzaak van een bepaling als de onderhavige betwijfelen, zich met op-
neming daarvan verenigen.

1 De heren Albrecht, Cramer, Daudt, Gruijters, Van der Hoeven en Meuwissen.
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Teneinde te voorkomen, dat uit het handhaven der bepaling de te ver
gaande en verkeerde gevolgtrekkingen worden gemaakt, waarop door
de minderheid wordt gewezen, stelt de commissie voor aan de bestaande
tekst van artikel 25 der Grondwet de bepaling toe te voegen: ,Hij neemt
daarbij het belang van de staat in acht.” Door deze toevoeging wordt dui-
delijk aangegeven, dat de Koning ook bij zijn handelen in de privé-sfeer
rekening heeft te houden met het belang van de staat en dat de ministers,
indien het in het staatsbelang nodig is bij de Koning op een bepaalde
gedragslijn aan te dringen, daartoe dan ook ten volle bevoegd zijn. Ver-
wacht mag worden, dat, evenals in het verleden, slechts in uitzonderlijke
gevallen van enige bemoeienis van ministers in deze aangelegenheden
sprake zal zijn.

Twee leden® hebben bezwaar tegen de voorgestelde tweede zinsnede van
het artikel. Eén van deze leden® merkt hierbij het volgende op. De uit-
drukking ,belang van de staat” komt voor zowel in de bestaande Grond-
wet (artikel 104) als in de voorstellen der commissie (artikel 56). De bete-
kenis daarvan is beperkt, in die zin, dat daarmede zeker niet alle belangen
die de regering moet dienen, worden aangeduid, doch alleen die, welke
van bijzondere betekenis zijn. Door deze term te bezigen in de onder-
havige bepaling, zou ten onrechte de indruk kunnen worden gewekt, dat
de Koning bij de inrichting van zijn Huis slechts met zulke belangen van
bijzondere betekenis zou moeten rekening houden en niet met het rege-
ringsbeleid als zodanig. Wanneer men het artikel handhaaft, heeft het
daarom voorkeur zulks te doen met behoud van de bestaande tekst zonder
toevoeging, waarvan in het verleden ondanks meningsverschillen in de
praktijk geen moeilijkheden het gevolg zijn geweest.

§ 2 REGERING
Artikel 32

1 De regering wordt gevormd door de Koning en de ministers.

2 Alle wetten en koninklijke besluiten worden mede door een of meer
ministers ondertekend.

3 De Koning is onschendbaar; de ministers zijn verantwoordelijk.

Zoals hierboven in het algemeen gedeelte van dit hoofdstuk werd opge-
merkt acht de staatscommissie het wenselijk een aparte paragraaf te

! De heren Van der Hoeven en Verbrugh.
* De heer Van der Hoeven.
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wijden aan de regering en deze paragraaf te plaatsen tussen de paragraaf
inzake de Koning en die inzake de ministers.?

Zij meent dat het aanbeveling verdient de eenheid van Koning en
ministers op duidelijke wijze tot uitdrukking te brengen en de plaats van
deze twee-eenheid in ons staatsbestel nader te preciseren door daaraan, in
overeenstemming met het ten onzent heersende spraakgebruik, de bena-
ming regering te geven.? Deze term geeft die plaats op een betere wijze aan
dan de vroeger wel gebruikte en in artikel 56 van de Grondwet voorkomen-
de uitdrukking ,uitvoerende macht’, die aan de werkelijkheid niet meer
voldoende beantwoordt.?

De commissie heeft daarmee een term overgenomen, die reeds in de proeve
(artikel 29, tweede lid) werd voorgesteld. Zij heeft echter niet de daar voor-
gestelde formulering: ,De Koning treedt op als hoofd van de regering’
overgenomen. Dit voorstel is terecht gecritiseerd, omdat het misverstan-
den omtrent de verhoudingen binnen de regering in de hand werkt. Een
tekst als hierboven in het eerste lid voorgesteld heeft dit bezwaar niet. Zij
past beter bij de situatie zoals deze zich heeft gevormd en laat de weg voor
toekomstige ontwikkelingen geheel vrij. De eenheid van Koning en
ministers wordt vooropgesteld. Het is temeer van betekenis dit te doen,
nu de ministerraad als afzonderlijk instituut in de Grondwet wordt
vermeld.

In het tweede lid wordt bepaald, dat alle wetten en koninklijke besluiten
door een of meer ministers worden mede-ondertekend. Thans is in het
laatste lid van artikel 86 der Grondwet de eis vermeld, dat alle koninklijke
besluiten het ministeriéle contraseign behoeven. De commissie acht het
van belang een dergelijke bepaling op te nemen in de paragraaf, die op
Koning en ministers gezamenlijk betrekking heeft. In overeenstemming
met de bestaande praktijk, zijn ook de wetten vermeld.

De woorden van het derde lid zijn ontleend aan artikel 55 van de Grond-
wet. In zijn compacte formulering geeft het uitdrukking aan een funda-
menteel beginsel van ons staatsrecht. Nu men met deze formule sindsmeer
dan een eeuw vertrouwd is geraakt en deze geen enkel misverstand wekt,

1 De heer Verbrugh geeft er de voorkeur aan artikel 33 te plaatsen voor artikel 32.
2 De vierde Afdeling van de Raad van State (Nng, deel 2, nr. 10, blz. 80) is van
mening dat een bepaling als die van het eerste lid niet dient te worden opgenomen.
De van de proeve afwijkende volgorde van Koning en ministers in het eerste lid
wordt ook bepleit in het Voorlopig Antwoord van de contactvergadering GPV/
NEV (Nng, deel 2, nr. 3, blz. 15). De Teldersstichting (Nng, deel 2, nr. 30, blz. 252)
acht het een overbodige bepaling. De De Savornin Lohmanstichting (Nng, deel 4,
nr. 62, blz. 20) stelt voor het eerste lid te lezen: De Koning en ministers vormen de
regering.

3 De heer Verbrugh wil de inhoud van artikel 56 van de Grondwet niet geheel laten
vervallen en stelt hiervoor in de plaats een bepaling voor die inhoudt dat de Koning
de uitvoering van de regeringsbesluiten verzekert.
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acht de commissie het juist dit beginsel in dezelfde bewoordingen te
handhaven.

De commissie ziet geen reden voor handhaving van de bepaling, dat de
verantwoordelijkheid van de ministers wordt geregeld door de wet (art. 86,
vierde lid). Ook de proeve schrapt deze bepaling.

Voor de motivering verwijst de commissie naar de toelichting van de
proeve (blz. 86/87), waar wordt gesteld, dat deze bepaling de strafrechte-
lijke en burgerrechtelijke verantwoordelijkheid op het oog heeft. ,Te-
recht heeft de commissie-Van Schaik ten aanzien van deze bepaling op-
gemerkt dat zij verwachtingen wekt die niet door de wetgever kunnen
worden gehonoreerd aangezien alleen de strafrechtelijke verantwoorde-
lijkheid voor wettelijke regeling is vatbaar gebleken. De veel belangrijker
politicke verantwoordelijkheid onttrekt zich aan een regeling door de
wetgever. Het doen vervallen van de instructie aan de wetgever op dit
punt regelend op te treden, laat zijn bevoegdheid daartoe onverlet. Dat
betekent dat de wet van 22 april 1855, houdende regeling der verantwoor-
delijkheid van de hoofden van ministeriéle departementen (Staatsblad 33)
desgewenst in stand kan blijven’, aldus de toelichting.

Evenmin heeft de proeve overgenomen het derde lid van artikel 86 van de
Grondwet luidende: ,De Ministers zorgen voor de uitvoering der
Grondwet en der andere wetten, voor zoverre die van de Kroon af-
hangt’.

Deze bepaling welke in 1848 in de Grondwet is opgenomen, kan worden
beschouwd als een inleiding tot de daarop volgende bepaling dat de ver-
antwoordelijkheid vande ministers bij de wet wordt geregeld. Zij zou daar-
door het misverstand kunnen doen ontstaan, dat de ministeriéle verant-
woordelijkheid beperkt is tot de uitvoering van de Grondwet en andere
wetten. Buiten twijfel betreft in elk geval de niet bij de wet geregelde
politieke verantwoordelijkheid de gehele activiteit van de regering ook
voor zover die niet bestaat uit de uitvoering van Grondwet en wetten.
Daarom acht de commissie het met de opstellers van de proeve juister de
bepaling te laten vervallen. Met de vermelding van de verantwoordelijk-
heid van de ministers in het artikel omtrent de regering wordt op vol-
doende wijze een grondwettelijk fundament gegeven aan dit gewichtige
element in onze staatsinrichting.

Eindrapport Staatscommissie Grondwet en Kieswet ('s-Gravenhage 1971)

72




KONING EN MINISTERS

Instituut voor Nederlandse Geschiedenis, Grondwetscommissies 1883-1983
1967 Commissie-Cals/Donner, verslag, plenair, 1971-03-29

§ 3 MINISTERS
Artikel 33

I De minister-president en de overige ministers worden bij koninklijk
besluit benoemd en ontslagen.

2  Het benoemingsbesluit wordt mede ondertekend door de minister-
president.

In het tweede lid, eerste volzin, van artikel 86 van de Grondwet wordt
bepaald, dat de Koning ministers benoemt en hen naar welgevallen ont-
slaat.

De proeve bepaalt in artikel 29, derde lid: ,Hij (de Koning) benoemt en
ontslaat de ministers’. In de toelichting wordt opgemerkt, dat de toevoe-
ging ,naar welgevallen’ — waarvan de oorspronkelijke betekenis niet geheel
vaststaat — niet meer in overeenstemming is met het geldend staatsrecht
en derhalve niet is overgenomen.

De commissie kan zich te meer met het doen vervallen van bedoelde toe-
voeging verenigen, omdat de woorden ,naar welgevallen’ niet passen bij
de bestaande situatie, dat de ministers voor hun aanblijven afhankelijk
zijn van het vertrouwen dat de meerderheid van het parlement in hen
stelt.!

In afwijking van de in de Grondwet en in de proeve gekozen formulering
wordt in de door de commissie overeenkomstig het gestelde in paragraaf
2 van het algemeen gedeelte van dit hoofdstuk voorgestelde redactie
gesproken van benoeming bij koninklijk besluit.? 3

Eveneens in afwijking van de Grondwet en de proeve wordt in het hier
voorgestelde artikel de minister-president afzonderlijk vermeld. De com-
missie acht dit in overeenstemming met de bijzondere betekenis van deze
functie. In de toelichting op het volgende artikel wordt hierop nader in-
gegaan.

1 Volgens het voorlopig antwoord van de contactvergadering van het GPV/NEV
(Nng, deel 2, nr. 3, blz. 10) dient vastgelegd te worden dat de Koning ministers
benoemt om zijn regeerambt in Nederland uit te oefenen en hen ontslaat. In het door
de Wiardi Beckman Stichting (Nng, deel 3, nr. 55, blz. 148) bepleite stelsel doet de
kabinetsformateur, aangewezen door de Staten-Generaal, na de formatie van het
kabinet een voorstel aan de Staten-Generaal tot benoeming van de ministers en
krijgen de Staten-Generaal de bevoegdheid ministers te ontslaan. De PSP (Nng,
deel 2, nr. 16, blz. 146) is van mening dat vermeld moet worden dat de ministers de
parlementaire steun hebben.

2 De Teldersstichting (Nng, deel 2, nr. 30, blz. 252) acht het juist te doen uitkomen
dat ook het benoemen van de ministers onder ministerieel contraseign geschiedt.
3 De heer Verbrugh wil niettemin de indruk vermijden dat ministers mede zichzelf

benoemen en geeft hier de voorkeur aan de formulering, dat de Koning de ministers
benoemt en ontslaat.
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De commissie acht het gewenst de bepaling op te nemen, dat de nieuw
optredende minister-president het besluit, waarbij hijzelf en de overige
ministers (en staatssecretarissen) worden benoemd, contrasigneert.!
Tot 1965 was het de praktijk, dat bij kabinetswisselingen het koninklijk
besluit waarbij ontslag werd verleend aan de aftredende ministers en
waarbij de nieuwe ministers werden benoemd, gecontrasigneerd werd
door een der leden van het oude kabinet, die ook in het nieuwe kabinet
zitting had. Bij de kabinetsformatie 1965 werd hiervan afgeweken: er
werden toen twee koninklijke besluiten opgesteld. Het eerste bevatte
het ontslag van de aftredende minister-president en de benoeming van
zijn opvolger en droeg het contraseign van een der leden van het aftre-
dend kabinet, die ook in het nieuwe kabinet zitting had. Het tweede
hield het ontslag in van de overige aftredende ministers en staatssecre-
tarissen alsmede de benoeming van de nieuwe ministers en staatssecre-
tarissen. Daarmede werd de verantwoordelijkheid van de nieuwe minister-
president voor het optreden van zijn kabinet — naar de mening van de
commissie terecht — onderstreept.

Aansluitend bij deze ook na 1965 gevolgde praktijk wordt deze lijn verder
doorgetrokken en deze verantwoordelijkheid tot uiting gebracht door het
bepaalde, vervat in het voorgestelde tweede lid van artikel 33. Daardoor
zal tevens een impasse of althans onzekerheid worden voorkomen voor het
geval geen der ministers uit het aftredend kabinet in het opvolgend
kabinet zitting neemt c.q. geen der aftredende ministers bereid is een
koninklijk besluit ter zake te contrasigneren.

Een vijftal leden? acht de onderhavige bepaling wat te specieus om in de
Grondwet te worden opgenomen en zou daartoe dan ook niet willen
adviseren.

Artikel 34

1 De ministers vormen tezamen de ministerraad.
2 De minister-president is voorzitter van de ministerraad.
3 De ministerraad bepaalt het algemeen regeringsbeleid.

Een bepaling met betrekking tot de ministerraad komt in de huidige
Grondwet niet voor. Het enige artikel in de Grondwet waarin sprake is
van ,ministers in rade verenigd’ is artikel 38.

1 Qok de Teldersstichting (Nng, deel 2, nr. 30, blz. 253) acht het wenselijk in de
Grondwet uitdrukkelijk te bepalen dat het besluit waarbij de minister-president
benoemd wordt door de benoemde wordt ondertekend.

2 De heren Donner, Jeukens, De Pous, Prins en Verbrugh.
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In de proeve is artikel 31 aan de ministerraad gewijd. In de toelichting op
dit artikel wordt er op gewezen dat de raad van ministers als apart insti-
tuut met een omschreven overheidstaak steeds duidelijker naar voren is
getreden. ,Markant is daarbij de groei van de collectieve ministeriéle
verantwoordelijkheid, die de betekenis van de raad voor het totale rege-
ringsbeleid heeft doen toenemen. In artikel 4 van het jongste reglement
van orde (vastgesteld bij koninklijk besluit van 9 juni 1956, Staatsblad
309) wordt de taak van de raad dan ook aldus omschreven dat hij beraad-
slaagt en besluit over de aangelegenheden betreffende het algemeen rege-
ringsbeleid en de eenheid van dat beleid bevordert’, aldus de toelichting.
De staatscommissie heeft, deze toelichting onderschrijvende, in het eerste
lid van het onderhavige artikel een andere redactie gekozen dan de proeve.
In plaats van het meer neutrale: ,De ministers zijn verenigd in de minister-
raad’ stelt zij voor: 'De ministers vormen tezamen de ministerraad’.
Hiermede wordt haars inziens duidelijker tot uitdrukking gebracht dat de
ministerraad een zelfstandig orgaan is, dat naar buiten collectief verant-
woordelijk is en dat een eigen competentie heeft tegenover de individuele
ministers.

Een minister zal dan ook, zoals artikel 9, tweede lid, van het Reglement
van Orde voor de Raad van Ministers het formuleert, ,in geen geval mo-
gen handelen tegen een besluit van de Raad’. Bjj blijvend verschil van
inzicht zal hij zijn ontslag moeten aanbieden.

Evenals de proeve acht de commissie het gewenst dat de minister-presi-
dent in de Grondwet vermeld wordt.! ,De positie van de minister-presi-
dent heeft zich in de loop der jaren eveneens ontwikkeld tot een in het
staatsrecht erkend ambt. Mét het groeien van een collectieve verantwoor-
delijkheid voor de hoofdlijnen van het regeringsbeleid, groeide ook de
betekenis van de voorzitter van de raad, als de figuur die met betrekking
tot de codrdinatie van het beleid in de eerste plaats een taak heeft en ter
verdediging van dat beleid de eerst aangewezen persoon is. Zo wijzen ook
verschillende regelingen de minister-president aan als degene die een
bepaalde voordracht aan de koning doet, waardoor geaccentueerd wordt
dat de volledige ministerraad de verantwoordelijkheid voor die voor-
dracht heeft; daarnaast zijn ook in het reglement van orde bepaalde
bevoegdheden aan de minister-president gegeven’, aldus de toelichting op
de proeve (blz. 88/89).

De proeve introduceert de minister-president door te bepalen, dat de
Koning de voorzitter van de ministerraad benoemt en dat deze de titel
minister-president draagt. Deze redactie acht de commissie niet ge-

1 Volgens de contactvergadering GPV/NEV (Nng, deel 2, nr. 3, blz. 15) kan de
benaming minister-president beter buiten de Grondwet blijven. Naast de Koning
moet geen tweede grondwettelijke centrale persoon worden aangewezen.
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lukkig. Aldus wordt ten onrechte de indruk gewekt, als zou het
slechts om een kwestie van titulatuur gaan. De bedoeling van de op-
stellers van de proeve, waarmee de commissie instemt, komt naar haar
mening beter uit door de bepaling, dat de minister-president voorzitter is
van de ministerraad. Dit stemt trouwens meer overeen met de omstan-
digheid dat de minister-president al in het vorige artikel is genoemd.!
Hoewel de commissie, met de proeve (blz. 89), van mening is dat omschrij-
ving van bevoegdheden van de ministerraad en de minister-president het
gevaar van anticipaties op de verdere ontwikkeling meebrengt, acht zij
toch een aanduiding van de voornaamste taak van de raad gewenst.
Derhalve stelt zij in meerderheid opneming voor van een derde lid, in-
houdende, dat de raad het algemene regeringsbeleid bepaalt.?

Door een dergelijk voorschrift wordt vastgelegd, dat het bepalen van het
algemeen regeringsbeleid een zaak is, die de ministerraad als geheel toe-
komt en niet tot de bevoegdheid behoort van afzonderlijke ministers of
van de minister-president. Tegenover het benadrukken in hetzelfde artikel
van de positie van de minister-president kan zij een zeker tegenwicht
vormen. De bepaling is op zichzelf van zo algemene inhoud, dat voor
verstarring van de ontwikkeling van de raad geen vrees hoeft te bestaan.
Een minderheid van de commissie® acht de gekozen omschrijving minder
gelukkig. Zij kan, ook in het debat tussen regering en Staten-Generaal,
aanleiding geven tot allerlei discussies omtrent de grenzen van het alge-
meen regeringsbeleid en de onderscheiding tussen de verantwoordelijk-
heid van de minister en die van de ministerraad. Zij kan aanleiding geven
tot de stelling, dat bij de wet aan de afzonderlijke ministers opgedragen
bevoegdheden ofwel op de ministerraad overgaan, of niet meer kunnen
worden uitgeoefend dan in of na overleg met die raad, wanneer die uit-
oefening geacht wordt tot het algemeen regeringsbeleid te behoren. Boven-
dien wijst zij erop, dat overeenkomstige bepalingen elders soms zijn inge-
roepen om de volksvertegenwoordiging het recht te ontzeggen tegen het
algemeen regeringsbeleid in te gaan. Zij zou daarom in aansluiting bij het
eerste lid van artikel 4 van het Reglement van Orde voor de Raad van
Ministers willen lezen, dat de raad de eenheid van regeringsbeleid bevordert.
De meerderheid merkt daartegen op, dat het, vooral in het verkeer tussen
de regering en de Staten-Generaal, zeer wenselijk is, dat vaststaat wie voor
het algemeen regeringsbeleid verantwoordelijk is. Het is haars inziens on-
juist wanneer daarbij het accent teveel op de afzonderlijke ministers valt
! De heer Verbrugh acht het niet wenselijk om in de Grondwet meer reliéf aan de
functie van minister-president te geven dan in het reglement van orde van de
ministerraad tot uitdrukking komt en verkiest op dit punt de redactie van de proeve.
2 Qok de De Savornin Lohmanstichting (Nng, deel 4, nr. 62, blz. 22) bepleit een

bepaling als deze op te nemen.
3 De heren Donner, Jeukens, Kan, De Pous, Prins, Scholten, Simons en Verbrugh.

Eindrapport Staatscommissie Grondwet en Kieswet ('s-Gravenhage 1971)

76



KONING EN MINISTERS

Instituut voor Nederlandse Geschiedenis, Grondwetscommissies 1883-1983
1967 Commissie-Cals/Donner, verslag, plenair, 1971-03-29

en de collectieve verantwoordelijkheid onvoldoende in het licht wordt
gesteld. Tot misverstand kan de bepaling naar haar oordeel geen aanlei-
ding geven: het is zaak van de ministerraad te bepalen, wat het algemeen
regeringsbeleid inhoudt en de afzonderlijke ministers zijn bij de uitoefe-
ning van hun bevoegdheden verplicht om niet tegen de deswege genomen
besluiten in te gaan.

Artikel 35

Bij de verkiezing van de Tweede Kamer wordt tevens gestemd, volgens
regels bij de wet te stellen, over de vraag wie zal worden belast met de leiding
van het te vormen kabinet. Behaalt een der gestelde kandidaten bij deze
verkiezing van de Tweede Kamer de volstrekte meerderheid van de daarbij
uitgebrachte stemmen, dan wordt hij door de Koning belast met de vorming
van een kabinet, waarvan hij de leiding heeft.

Voor de toelichting op dit artikel zij verwezen naar het Tweede rapport
van de staatscommissie, Deel 111, hoofdstuk 3.

De acht leden van de commissie ! die zich tegen het daar gedane voorstel
hebben verklaard, hebben uiteraard ook bezwaar tegen opneming van het
onderhavige artikel.

Artikel 36

Bij koninklijk besluit worden ministeries ingesteld, die onder leiding staan
van een minister.

Het eerste lid van artikel 86 van de Grondwet bepaalt, dat de Koning
ministeriéle departementen instelt. De proeve bepaalt in artikel 32, eerste
lid, dat de Koning ministeries instelt en de ministers aanwijst, met het
beheer daarvan belast.

In aansluiting op wat dienaangaande in het algemeen gedeelte van dit
hoofdstuk is opgemerkt geeft de commissie er de voorkeur aan ook ten
aanzien van de instelling van ministeries de uitdrukking ,bij koninklijk
besluit’ te bezigen.

De commissie heeft overwogen of het wenselijk zou zijn de term ,minis-
teriéle departementen’ te handhaven. Aangezien het haar voorkomt, dat

1 Mevrouw Fortanier-De Wit en de heren Jeukens, Kan, De Pous, Prins, Scholten,
Simons en Verbrugh.
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de ingeburgerde term ,ministerie’ voldoende duidelijk is' terwijl ,minis-
terie’ in de zin van kabinet niet meer gangbaar en de kans op verwarring
dus te verwaarlozen is, sluit zij zich op dit punt bij de proeve aan.

De commissie acht het juister om van de ,leiding’ van een ministerie te
spreken dan van het ,beheer’ daarvan.?

In de toelichting op artikel 32, eerste lid, van de proeve wordt opgemerkt,
dat een zodanige redactie is gekozen, dat daaruit in samenhang met arti-
kel 29 de bevoegdheid van de Koning blijkt ministers te benoemen maar
die niet met de leiding van een ministerieel departement te belasten.

Ook de door de commissie voorgestelde bepaling sluit de benoeming van
ministers zonder portefeuille, die derhalve niet de leiding hebben van een
ministerie, geenszins uit. Het lijkt echter niet nodig dit uitdrukkelijk in de
Grondwet te vermelden. In verband daarmede kan ook naar haar mening
het tweede lid, tweede volzin, van het huidige artikel 86 vervallen.

Artikel 37

Bij koninklijk besluit kunnen staatssecretarissen worden benoemd, die in de
gevallen waarin de minister het nodig acht en met inachtneming van diens
aanwijzingen in zijn plaats als minister optreden. De staatssecretaris is uit
dien hoofde verantwoordelijk, onverminderd de verantwoordelijkheid van
de minister.

In de Grondwet wordt in artikel 86, tweede lid, derde volzin, bepaald, dat
de Koning voor een departement een of meer staatssecretarissen kan be-
noemen, die in alle gevallen, waarin de minister, hoofd van het departe-
ment, zulks nodig acht en met inachtneming van diens aanwijzingen in
diens plaats als minister optreden. Daaraan wordt toegevoegd, dat de
staatssecretaris uit dien hoofde verantwoordelijk is, onverminderd de
verantwoordelijkheid van de minister, hoofd van het departement, en dat
op hem van overeenkomstige toepassing is hetgeen omtrent ministers is
bepaald in de artikelen 55, 86, 104, 106, 107, 120 en 178.

Zowel in de redactie van artikel 32, tweede lid, van de proeve dat artikel
86, tweede lid, vervangt, alsin die van de staatscommissie is een ver-
wijzing naar andere artikelen in de Grondwet niet opgenomen, aangezien

1 Vel richtlijn 26 van de Beschikking van de Minister-President, Minister van
Algemene Zaken van 21 juni 1954, nr. 38169 houdende richtlijnen voor de wet-
gevingstechniek.

2 De term ,leiding’ wordt ook door de De Savornin Lohmanstichting (Nng, deel 4,
nr, 62, blz. 22) voorgesteld.
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in alle daarvoor in aanmerking komende artikelen de staatssecretaris
naast de minister is vermeld.

Artikel 32, tweede lid, van de proeve houdt in, dat de Koning onder-
ministers kan benoemen, die in de gevallen waarin de minister het nodig
acht en met inachtneming van diens aanwijzigingen in diens plaats als
minister optreden. De onderminister is uit dien hoofde verantwoordelijk,
onverminderd de verantwoordelijkheid van de minister.

In de toelichting op dit artikel wordt met betrekking tot de benaming
.onderminister’ opgemerkt: ,Deze terminologische wijziging beoogt het
karakter van de functie van deze ambtsdrager duidelijker tot uitdruk-
king te brengen; de term staatssecretaris kan met name in het internatio-
naal verkeer licht de indruk wekken dat gedoeld wordt op een departe-
mentshoofd.”

De commissie is van mening, dat het niet wenselijk is de term ,staats-
secretaris’ te vervangen door ,onderminister’. Een naamsverandering
wekt de indruk, dat in de positie van de staatssecretaris wijziging wordt
gebracht. De staatssecretaris is in Nederland een vertrouwd begrip
geworden en er is geen reden om een andere terminologie te introduceren.
Vier leden® geven om de in de proeve vermelde reden de voorkeur aan de
term ,onderminister’.?

De toelichting op de proeve gaat nader in op de redenen, waarom het
ambt van staatssecretaris in 1948 werd ingesteld, nl. ,om in een tijd van
een steeds toenemende omvang van de overheidszorg de mogelijkheid
te scheppen de voortdurend zwaarder wordende taak van de minister te
verlichten, zonder dat het aantal departementen zou worden uitgebreid.
Dit laatste zou onder andere meebrengen een vergroting van het aantal
leden van de ministerraad, hetgeen op de besluitvaardigheid een ongunstige
invloed zou hebben. Deze gedachtengang, die in het ontwerp is gehand-
haafd, gaat ervan uit dat de staatssecretaris geen lid is van de minister-
raad. Wel kan zijn taakaanduiding de opdracht bevatten het hoofd van
het departement waarvoor hij is benoemd tijdelijk te vervangen, maar
dat brengt niet met zich dat hij de minister ook vervangt als lid van de
ministerraad.’

De commissie is unaniem van mening, dat de staatssecretaris als zodanig
geen lid dient te zijn van de ministerraad. Ook naar haar mening zou een
vergroting van het aantal leden van de ministerraad op de besluitvaar-
digheid van het college een ongunstige invloed uitoefenen.

1 De heren Cals, Daudt, Gruijters en Witte.
2 Qok de De Savornin Lohmanstichting (Nng, deel 4, nr. 62, blz. 22) acht de term
onderminister een verbetering.
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Enkele leden! zouden echter de positie van de staatssecretaris zodanig
willen wijzigen, dat deze zo nodig niet alleen zal kunnen optreden als
hoofd van het ministerie maar volledig als minister ad interim, dus ook
met medebeslissende stem in de ministerraad®. Deze leden gaan ervan uit
dat de staatssecretaris het departementale apparaat doorgaans beter kent
dan de naar de huidige regeling fungerende minister ad interim. Zij
menen, dat het derhalve mogelijk moet zijn dat de staatssecretaris bij
ontstentenis van de minister de leiding van het ministerie in volle omvang
tijdelijk op zich kan nemen, inclusief de volledige vervanging van de
minister in de ministerraad. Ook voor dat optreden geldt echter, dat het
dient te geschieden met inachtneming van door de minister — tevoren —
gegeven aanwijzingen. In de bestaande situatie valt bij afwezigheid van
een minister het eigen geluid van diens ministerie in de ministerraad weg.
Dit kan door de verruiming van de positie van de staatssecretaris worden
voorkomen.

De commissie acht de aangevoerde argumenten voor een verruiming niet
overtuigend. De staatssecretaris wordt in het algemeen belast met een of
meer speciale taken binnen het terrein van een ministerie Het is dan ook
niet juist hem te beschouwen als de eerst aangewezene om in de plaats van
de minister de leiding van het gehele ministerie op zich te nemen en de
minister in de ministerraad te vervangen. Bovendien heeft een minister
ad interim steeds de mogelijkheid zich in de vergadering van de minister-
raad door de betrokken staatssecretaris te doen bijstaan. Op die wijze
behoeft, anders dan enkele leden veronderstellen, het eigen geluid van het
ministerie niet in de ministerraad te ontbreken.

Intussen zou de commissie eventuele toekomstige ontwikkelingen van
het instituut van de staatssecretaris in deze richting, hoewel zij in meer-
derheid daarvan geen voorstander is, toch niet grondwettelijk willen
uitsluiten. Aldus zal het mogelijk zijn om. zo de praktijk daartoe aanlei-
ding geeft, de positie van de staatssecretaris in nadere overweging te
nemen. De door de commissie voorgestelde redactie biedt hiertoe vol-
doende mogelijkheden,

De commissie heeft de door de proeve in artikel 32, tweede lid, gekozen
formulering in hoofdzaak overgenomen. Dit houdt o.m. in dat vervallen
is de in artikel 86, tweede lid, der Grondwet tot tweemaal toe achter het
woord ,minister’ voorkomende toevoeging ,hoofd van het departement’.
Die toevoeging wordt wel als argument gebezigd voor de stelling, dat de
staatssecretaris de minister niet kan vervangen als lid van de ministerraad.

1 De heren Cramer, Daudt, Gruijters en Scholten.
2 Ook door de De Savornin Lohmanstichting (Nng, deel 4, nr. 62, blz. 23) wordt

deze mogelijkheid bepleit.
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Zoals hierboven werd uiteengezet acht de commissie in meerderheid deze
vervanging inderdaad niet wenselijk. Zij meent echter dat door het weg-
vallen van genoemde woorden geen wijziging in de positie van de staats-
secretaris wordt gebracht, zij het dat het niet uitgesloten zijn van een ver-
vanging in de ministerraad er duidelijker door tot uitdrukking komt.
Drie leden! menen dat ook de voorgestelde tekst een optreden van een
staatssecretaris als minister ad interim of als lid van de ministerraad
nadrukkelijk uitsluit door het voorschrift, dat een staatssecretaris alleen
kan optreden met inachtneming van de aanwijzingen van een minister.
De in het artikel bij voortduring vooronderstelde mogelijkheid tot het
geven van aanwijzingen impliceert immers, dat er steeds een andere per-
soon (de minister of de minister ad interim) moet aanwezig zijn, diec de
staatssecretaris zulke aanwijzingen kan geven.

In de toelichting op de proeve wordt er nog op gewezen, dat door het
vervallen van de woorden ,voor een departement’ ook een andere moge-
lijkheid duidelijker naar voren wordt gebracht en wel die van benoeming
van een onderminister voor meer dan één ministerie, die zijn taak dan
aangewezen krijgt door meer dan één minister. Gedacht kan worden aan
de benoeming van een onderminister die belast wordt met een taak ten
aanzien van een onderwerp dat in zijn onderscheidene aspecten tot de
zorg van verschillende ministeries behoort.

In de staatscommissie is de vraag gerezen of het wel wenselijk is een derge-
lijke mogelijkheid in de Grondwet open te laten. Tegen het denkbeeld van
een codrdinerende staatssecretaris zijn immers verschillende bedenkingen
in te brengen. Zulk een ambtsdrager zal zich in een weinig gelukkige po-
sitie bevinden, daar hij gebonden kan worden door de aanwijzingen van
verschillende ministers. Wat hier echter van zij, de commissie meent, dat
het bezwaarlijk is op dit punt een voor alle omstandigheden geldend
oordeel uit te spreken. Daarom acht zij het juist de mogelijkheid van een
dergelijke benoeming niet uit te sluiten. Voorts wijst de commissie erop,
dat de redactie van het artikel open laat de mogelijkheid, dat een staats-
secretaris benoemd wordt ter behartiging van een taak, die een minister
zonder portefeuille is opgedragen.

i De heren Donner, Jeukens en Verbrugh.
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Artikel 38

Bij de aanvaarding van hun ambt leggen de ministers en de staatssecretaris-
sen ten overstaan van de Koning een eed, dan wel verklaring en belofte, van
zuivering af en zweren of beloven zij trouw aan de Grondwet, op de wijze bij
de wet voorgeschreven.

De door de ministers en staatssecretarissen bij het aanvaarden van hun
ambt af te leggen eed of belofte vindt thans regeling in het vijfde en zesde
lid van artikel 86 van de Grondwet.

In de proeve is deze materie geregeld in artikel 33. In de toelichting
wordt daaromtrent opgemerkt: ,Evenmin als op andere plaatsen in het
ontwerp is hier een formulier van de eed of belofte opgenomen. Wel is de
zakelijke inhoud weergegeven. Vervallen is de afzonderlijke vermelding
van trouw aan de koning, aangezien deze geacht moet worden begrepen
te zijn in de eed of belofte van trouw aan de grondwet. Aangezien de zui-
veringseed of belofte in het hier bedoelde geval zonder praktische betekenis
is, wordt de daarop betrekking hebbende bepaling van artikel 86 niet
overgenomen’, aldus de toelichting.

De staatscommissie stemt ermee in, dat de formulieren van de eed of
belofte niet meer in de Grondwet worden opgenomen. Wel acht zij het
gewenst vast te leggen, dat deze formulering door de wetgever dient te
geschieden.

De commissie is het niet eens met de stelling, dat de eed, c.q. verklaring
en belofte, van zuivering kan vervallen. Het afleggen hiervan kan in
bepaalde omstandigheden van re€el belang zijn, terwijl er ook een zekere
preventieve betekenis aan kan worden toegekend. Daarenboven is de
zuiveringseed algemeen gangbaar en wettelijk voorgeschreven in de
openbare dienst. Naar het oordeel van de commissie mag hij dan zeker
niet ontbreken bij de hoogste organen van de staat.

In de door de commissie voorgestelde, van de proeve overgenomen
tekst, wordt ten overstaan van de Koning trouw aan de Grondwet ge-
zworen (beloofd). De commissie is van oordeel, dat het zweren of beloven
van trouw aan de Grondwet inhoudt: trouw aan alle constitutionele in-
stellingen, dus ook trouw aan de constitutionele Koning. Voor het af-
zonderlijk zweren van trouw aan de Koning is in deze opvatting geen
plaatst. Vijf leden® zien dit anders. Zij geven de voorkeur aan de eeds-

1 De commissie wijst erop dat, naast deze eed, in artikel 47 van het Statuut is voor-
geschreven, dat de ministers en de leden van het vertegenwoordigende lichaam in de
landen, alvorens hun betrekking te aanvaarden, een eed van trouw aan de Koning
en het Statuut afleggen.

2 De heren Kan, De Pous, Scholten, Verbrugh en Witte.
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formule van artikel 86 van de Grondwet omdat het zweren (beloven) van
trouw aan de Koning én aan de Grondwet huns inziens nog duidelijker
tot uitdrukking brengt, dat het niet alleen gaat om trouw aan een wet
met de daarin genoemde instellingen en vastgelegde regels, maar ook
om trouw aan de drager van de koninklijke functie, die als staatshoofd-
constitutionele Koning optreedt.
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Algemeen

De staatscommissie meent niet in herhalingen te moeten treden ten aan-
zien van onderwerpen, die reeds in haar vorige rapporten zijn besproken.
Met name geldt dit voor Deel III van haar Tweede rapport, dat ge-
wijd is aan het kiesrecht en het parlementair stelsel (Tweede rapport,
blz. 170-276). De opvattingen, die daarin worden weergegeven, worden
ook thans nog door en binnen de commissie gehuldigd. De destijds voor-
gestelde wijzigingen der Grondwet zijn in dit rapport overgenomen.
Voor zover veranderingen in de formuleringen worden voorgesteld, wor-
den die bij de afzonderlijke artikelen toegelicht.

§ 1 TWEEKAMERSTELSEL

Bij de behandeling van het hoofdstuk Staten-Generaal zag de commissie
zich allereerst gesteld voor de problematick van het tweekamerstelsel,
waarover in haar midden duidelijke verschillen van opvatting bleken te
bestaan. De meningen in de commissie weerspiegelden aldus de discussies
omtrent het bestaansrecht van de Eerste Kamer, die dit deel van de volks-
vertegenwoordiging sedert haar instelling begeleid hebben. Ook de
commissie-Van Schaik, welker beschouwingen in de proeve worden ge-
releveerd, was op dit punt verdeeld.

De tegenstanders van het tweekamerstelsel zijn van mening, dat een
college als de Eerste Kamer aan de wetgeving geen bijdrage van betekenis
kan leveren, welke niet reeds door de Tweede Kamer geleverd kan
worden. Zij achten de Eerste Kamer mitsdien in zoverre een overbodige
doublure van de Tweede Kamer. Bovendien zien zij als schaduwzijde van
de inschakeling van de Eerste Kamer in het wetgevend proces, dat het
toch reeds veel tijd vergende tot stand komen van wetten daardoor nog
wordt vertraagd. Dat er ook andere vertragingsfactoren in de wetgeving
zijn dan de behandeling in de Eerste Kamer, achten zij geen reden om de
Eerste Kamer te handhaven. Voorts wordt aangevoerd, dat de aandacht,
die de regering moet geven aan de behandeling van zaken in de Eerste
Kamer beslag legt op werkkracht van ministers en ambtenaren, die beter
en nuttiger op andere wijze zou kunnen worden besteed.

De overbodigheid van de Eerste Kamer wordt ook wel afgeleid uit de
omstandigheid, dat tegenwoordig nagenoeg elk belangrijk wetsontwerp
mede het resultaat is van het werk van een permanent of speciaal daartoe
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ingesteld adviescollege van de regering. Aan een heroverweging in de
Eerste Kamer wordt reeds daardoor nog meer dan in het verleden de zin
ontnomen. Zulks te meer nu de hierbedoelde adviezen in toenemende
mate openbaar worden gemaakt.

Als nadeel van wetgeving in twee instanties in de huidige situatie wordt
voorts aangevoerd, dat de Eerste Kamer door de wijze van samenstelling
een verouderde weergave van de politieke constellatie van de bevolking
kan zijn en daardoor andere politicke krachtsverhoudingen dan de
Tweede Kamer kan vertonen. Juist nu de kiezers meer dan voorheen
verschuivingen in het politieke patroon veroorzaken, kan de vertraging,
waarmee deze verschuivingen in de samenstelling van de Eerste Kamer
doorwerken, eerder als bezwaarlijk worden ondervonden.

Een minderheid ! van de commissie is op grond van bovenstaande over-
wegingen van oordeel, dat de Eerste Kamer in haar huidige vorm geen
reden van bestaan heeft en dat ook een andere vorm van samenstelling of
andere bevoegdheden haar bestaan niet of onvoldoende zouden recht-
vaardigen. Zij adviseert mitsdien tot opheffing van dit instituut. Het
bestaan van de Eerste Kamer is historisch verklaarbaar, maar naar maat-
staven van doelmatigheid voor het tegenwoordige onvoldoende verant-
woord. Voor de wenselijkheid om in de wetgevingsprocedure ook anderen
dan de Tweede Kamer te betrekken hebben deze leden overigens wel
begrip. Maar dit vindt in feite reeds plaats doordat én de adviezen van
representatieve colleges van advies en bijstand én het voorstel der regering
ter openbare discussie staan, voordat de Staten-Generaal definitief be-
slissen. Mocht men voorts van mening zijn, dat er bovendien nog een
mogelijkheid van heroverweging binnen de Staten-Generaal zelf aan-
wezig zou moeten zijn, dan zou deze tweede behandeling zeer wel kunnen
plaatsvinden door de Tweede Kamer zelf, bijvoorbeeld in die zin, dat een
bepaald aantal leden een tweede lezing van een wetsontwerp kan ver-
langen. Het feit, dat in de Eerste Kamer geen personen zitting hebben voor
wie de politiek een hoofdberoep is, neemt niet weg, dat in deze kamer
dezelfde politieke standpunten en tegenstellingen naar voren komen als
in de Tweede Kamer. Aan een tweede wetgevingsinstituut bestaat ook
uit dit oogpunt geen behoefte. Ook in de praktijk van de Eerste Kamer
vinden deze leden geen reden voor de veronderstelling, dat de revisie van
wetsontwerpen daar in betere handen zou zijn dan bij de Tweede Kamer
zelf. Een eventuele revisiemogelijkheid binnen de Tweede Kamer zal
efficiénter en sneller kunnen functioneren, terwijl daarvan alleen gebruik
zal worden gemaakt, wanneer daartoe aanleiding bestaat.

1 De heren Albrecht, Cals, Cramer, Daudt, Gruijters, Van der Hoeven en Meuwis-
sen. Ook de P.S.P. is van mening, dat de Eerste Kamer dient te worden afgeschaft
(Nng, deel 2, nr. 16, blz. 147).
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De meerderheid ! acht deze bezwaren overtrokken en een aantal der aan-
gevoerde argumenten niet juist.

Er ligt een waarborg voor deugdelijke en weloverwogen wetgeving in
wanneer de wetsvoorstellen meer dan eenmaal en door kamers van ver-
schillende samenstelling worden bezien. Vooral wanneer de Eerste Kamer,
zoals bij ons het geval is, van andere samenstelling is, doordat daarin als
regel een ander type van afgevaardigden wordt verkozen. dan in de
Tweede Kamer, is die waarborg reéel. De omstandigheid, dat voor de
Eerste Kamer-leden het lidmaatschap meestal een nevenwerkzaamheid
is en hen niet verhindert andere maatschappelijke functies te bekleden,
bevordert dat de aard der debatten en de wijze, waarop de wetsontwerpen
worden bezien, andere zijn dan in de Tweede Kamer, voor welker leden
het lidmaatschap hoofdberoep pleegt te zijn en in wier overwegingen de
eisen van de politiek in engere zin dan ook een grotere rol spelen. De
meerderheid acht het zeer gewenst dat de medewerking aan wetgeving en
politick van personen van het aangeduide type blijft behouden. Zij meent
dat daarvan een gunstige invloed uitgaat op de gehele gang van de wet-
geving en dat men de feiten dan ook miskent, wanneer men van de Eerste
Kamer spreekt als van een doublure van de Tweede Kamer.

De gedachte, dat door het optreden van adviserende colleges e.d. de
behoefte aan een Eerste Kamer zou zijn verminderd of zelfs verdwenen,
miskent zowel de aard van de bedoelde colleges als die van de Eerste
Kamer. Die colleges voorzien in het voorafgaand overleg met ter zake
kundigen en de bij de materie het meest betrokkenen. De zin van de be-
handeling in de Eerste Kamer is juist, dat de resultaten van het overleg,
in de Tweede Kamer en in de véorparlementaire fase gevoerd, nog eens
met enige distantie en zonder emotie kunnen worden bezien.

Het argument, ontleend aan de vertraging in de wetgeving en het beslag
op de werkkracht van ministers en ambtenaren acht de meerderheid
weinig overtuigend. In de discussie wordt het argument van de tijd, die
de behandeling van wetsontwerpen in de Eerste Kamer aan ministers en
ambtenaren kost, wel eens overdreven. In het algemeen vergt deze be-
handeling niet veel tijd. Wanneer het juist is, dat de wetgeving te traag
verloopt en dat ministers en ambtenaren overbelast zijn — en de meerder-
heid zal het niet ontkennen — dan is de vraag gewettigd of de oorzaak
daarvan in het bijzonder bij de Eerste Kamer der Staten-Generaal ligt.
Een belangrijker argument ten gunste van de Eerste Kamer blijft naar
hun mening echter, dat er binnen de Staten-Generaal een afzonderlijk
orgaan moet zijn, dat de resultaten van de wetgevende arbeid van de

1 Mevrouw Fortanier-De Wit en de heren Donner, Jeukens, Kan, De Pous, Prins,
Scholten, Simons, Verbrugh en Witte.
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Tweede Kamer aan een nadere toetsing onderwerpt. Hierdoor worden de
in het overleg tussen regering en Tweede Kamer tot stand gekomen
beslissingen nog eens door een niet bij die totstandkoming betrokken
college kritisch overwogen, alvorens zij voor de burgers verbindend
worden.

De meerderheid acht het bestaan van een dergelijke revisiemogelijkheid in
de wetgevingsprocedure van groot belang. In de wetgeving gaat het om
gewichtige beslissingen en het is zeker geen overbodige voorzorg, dat deze
beslissingen in een tweede instantie bevestigd dienen te worden alvorens
effect te kunnen verkrijgen.

Deze leden zouden het een weinig bevredigende situatie achten, indien de
revisie verricht werd door dezelfde personen die in eerste aanleg de
beslissing genomen hebben. Dit zou niet bevorderlijk zijn voor een on-
bevangen en onbevooroordeelde toetsing van de wetsontwerpen. Boven-
dien zou men waarschijnlijk de situatie krijgen, dat de minderheid, die
tegen een ontwerp stemde, dikwijls revisie zal bevorderen. Dit leidt tot
nutteloze herhalingen van reeds gevoerde debatten.

Lettend op de gevallen, waarin de Eerste Kamer van haar vetorecht ge-
bruik maakte, menen deze leden te kunnen stellen, dat de Eerste Kamer
ook in de praktijk haar bestaansrecht bewezen heeft. Daarnaast wijzen zij
erop, dat de preventieve werking, die van het bestaan van de Eerste Kamer
uitgaat, niet onderschat moet worden. De wetenschap, dat een minister
een in de Tweede Kamer aanvaard amendement in de Eerste Kamer zal
hebben te verdedigen, draagt ertoe bij, dat hij zich niet lichtvaardig met
een amendement zal verenigen. De meerderheid is dan ook van mening,
dat de voordelen van een tweekamerstelsel de eventuele nadelen over-
treffen.

§ 2 ALTERNATIEVEN VOOR HET BESTAANDE TWEEKAMERSTELSEL

De staatscommissie heeft in haar beraadslagingen over het tweekamer-
stelsel mede betrokken het zogenaamde Bataafs-Noorse stelsel en het
daarop geinspireerde stelsel, vervat in het rapport ,Het Nederlandse Parle-
mentaire stelsel” van de commissie Parlementaire Democratie van de
Partij van de Arbeid (commissie-Burger).

De essentie van de thans geldende Noorse regeling welke tot stand is ge-
komen naar het voorbeeld van de Bataafse Grondwet van 1798 is, dat
alle leden van het parlement (Storting) in één verkiezing worden gekozen.
Direct na de verkiezingen worden twee kamers gevormd, respectievelijk
3/4 (Odelsting) en 1/4 (Lagting) van het totaal aantal parlementsleden
omvattend.
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Het Storting in pleno oordeelt over een aantal soorten ontwerpen (b.v.
budget, kosten koninklijk huis). Overigens is de gewone gang van de wet-
geving als volgt. Het ontwerp wordt eerst ingediend bij het Odelsting
(hetzij door een van de leden of door de regering). Indien het Odelsting
het ontwerp, al dan niet geamendeerd, heeft aanvaard, wordt het gezon-
den naar het Lagting, dat het aanneemt of verwerpt; in het laatste geval
zendt het Lagting het ontwerp terug naar het Odelsting met de nodig
geachte opmerkingen. Het Odelsting neemt het ontwerp met de opmer-
kingen in overweging en het verwerpt het ontwerp thans of het zendt het
wederom naar het Lagting met of zonder wijzigingen. Indien een ontwerp
tweemaal aan het Lagting is voorgelegd door het Odelsting en tweemaal
is verworpen komt het Storting in verenigde vergadering bijeen ter over-
weging van het ontwerp. Dan moet het ontwerp, wil het aangenomen
worden, een meerderheid van twee derden der stemmen verwerven.

De oplossing, welke de commissie-Burger voorstaat, komt in zoverre
met het Bataafs-Noorse stelsel overeen, dat ook zij uitgaat van een
parlement (Staten-Generaal), waarvan alle leden tegelijkertijd volgens
hetzelfde kiesstelsel verkozen worden. Deze Staten-Generaal hebben alle
rechten van de huidige kamers en van de verenigde vergadering. Direct
bij de eerste bijeenkomst na de verkiezingen wijzen de Staten-Generaal
twee derden van het aantal leden uit hun midden aan, die tezamen een
aparte kamer vormen.! De aanwijzing van de leden van de kamer dient
zo te geschieden, dat de politiecke samenstelling hiervan zoveel mogelijk
overeenkomt met die van de Staten-Generaal.

In beginsel worden alle onderwerpen en met name ook de begroting in
één instantie behandeld door het plenaire parlement, voor zover nodig
na voorbereiding door de desbetreffende commissie van de Staten-
Generaal. Wetsvoorstellen en eventuele andere onderwerpen waarvan
behandeling in twee instanties wenselijk zou zijn, zoals b.v. internationale
verdragen, worden, indien om behandeling in twee instanties wordt ver-
zocht, in eerste aanleg door de kamer behandeld op overeenkomstige
wijze als dit thans door de Tweede Kamer geschiedt. Na aanneming van
het — al dan niet geamendeerde — wetsontwerp door de kamer wordt dit
verwezen naar de Staten-Generaal, waar het zijn tweede behandeling
— wederom met mogelijkheid van wijzigingen — krijgt.

Tegen het Noorse stelsel bestaan bij de commissie ernstige bezwaren. Zij
acht dit door de mogelijkheid, dat wetsontwerpen meermalen door de
kamers heen en weer gezonden worden, bijzonder tijdrovend en gecom-
pliceerd. Dit bezwaar geldt niet voor het voorstel der commissie-Burger,

1 Zie in verband hiermede voorts het advies van de Wiardi Beckman Stich-
ting (Nng, deel 2, nr. 28, blz. 236).
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dat op het eerste gezicht een aantal aantrekkelijkheden vertoont. Toch
zou de staatscommissie * aan dit voorstel niet de voorkeur willen geven
boven het huidige tweekamerstelsel. Opgemerkt werd, dat het thans be-
staande verschil tussen de Eerste en Tweede Kamer zou verdwijnen. Zo-
wel de leden van de kamer als zij die alleen lid van de Staten-Generaal
zijn, worden immers bij één verkiezing benoemd, zonder dat tevoren vast-
staat, wie wel en wie niet lid van de kamer zal worden.

Trouwens ook degenen, die alleen lid van de Staten-Generaal zouden
zijn, zouden toch waarschijnlijk veel meer in de details van de wetgevende
arbeid en van het politicke bedrijf worden betrokken, dan thans met de
leden der Eerste Kamer het geval is. Ook zij die geen voorstander van het
tweekamerstelsel zijn, geven, vooral omdat ook de vergadering van de
Staten-Generaal het recht van amendement zou hebben, voor de keuze
geplaatst, mede gezien de historisch gegroeide verhoudingen in Neder-
land, de voorkeur aan behoud van de Eerste Kamer, wanneer deze
—overeenkomstig de hierna te bespreken voorstellen der staatscommissie -
rechtstreeks door de kiezers wordt benoemd en geen bemoeienis heeft met
de begrotingswetgeving.

In het kader van de beraadslagingen over het tweekamerstelsel heeft de
commissie ook aandacht geschonken aan de gedachte om enkele regionale
parlementen in te stellen en daarboven op landelijk niveau met één
kamer van volksvertegenwoordiging te volstaan. In het hoofdstuk om-
trent provincies, gemeenten en andere openbare lichamen heeft de com-
missie een bepaling opgenomen volgens welke de wet in plaats van
bestaande provincies of gemeenten andere territoriale openbare lichamen
zou kunnen instellen (artikel 98). Ook voorziet het daar voorgestelde
artikel 97 overeenkomstig artikel 3 van de huidige Grondwet in de op-
heffing en nieuwe vorming van provincies en gemeenten bij de wet. Die
bepalingen zouden het derhalve de wetgever mogelijk maken provincies
samen te voegen en zelfs het land in een gering aantal provincies in te
delen.

De commissie, die overigens van oordeel is, dat er thans geen reden be-
staat tot een dergelijke ingrijpende wijziging over te gaan, meent dat ook
indien dit in de toekomst mocht geschieden, zulks niet tot gevolg zou
hebben dat de taak van het landelijke parlement hierdoor belangrijk zou
verminderen. Ook indien grotere territoriale eenheden dan de tegen-
woordige provincies zouden worden gevormd, zou in praktisch dezelfde
mate behoefte blijven bestaan aan wetgeving op landelijk niveau, waar-

1 Met uitzondering van de heren Albrecht, Van der Hoeven en Meuwissen, die aan
het stelsel van de commissie-Burger de voorkeur geven. Zij wijzen erop, dat hierbij
een betere taakverdeling m.b.t. het internationale werk mogelijk wordt.
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door, althans wat de grote lijnen betreft, het systeem van gelijke rechts-
bedeling voor het gehele land zou behouden blijven. Eveneens zou ook
als thans landelijk moeten worden beraadslaagd en besloten omtrent
grote gedeelten van de bestuurszorg van de centrale overheid.

Als alternatief voor het tweekamerstelsel kan ook aangemerkt worden
een stelsel van wetgevingsreferendum. Voor de opvatting van de
staatscommissie dienaangaande zij verwezen naar hoofdstuk V, Wet-
geving en bestuur, § 2.

§ 3 SAMENSTELLING EN BEVOEGDHEDEN DER EERSTE KAMER

Bestaat er in de staatscommissie een meerderheid, die voor het hand-
haven der Eerste Kamer is, dit betekent niet, dat de commissie geen
enkele verandering van de huidige situatie zou voorstaan. !

Samenstelling. Voor wat de zittingsduur der kamer betreft stelt de com-
missie unaniem voor het aftreden om de drie jaar van de helft der kamer-
leden te vervangen door een vernieuwing van de gehele kamer om de
vier jaar.

Tevens stelt de commissie in meerderheid voor ook de leden der Eerste
Kamer door rechtstreekse verkiezingen te doen aanwijzen.

Voor een toelichting op deze voorstellen worde verwezen naar de be-
schouwingen, die hierna bij artikel 41 worden gegeven.

De commissie heeft voorts aandacht geschonken aan de gedachte om de
samenstelling van de Eerste Kamer zodanig te regelen, dat zij het karakter
krijgt van een corporatieve vertegenwoordiging. De commissie gevoelt
geen behoefte om op deze mogelijkheid uitvoerig in te gaan. De com-
missie-Van Schaik merkte in haar rapport te dien aanzien op, dat voor
haar vaststond, dat ook de Eerste Kamer een politicke vertegenwoordi-
ging van het Nederlandse volk dient te zijn. Een verkiezing door de
verschillende maatschappelijke groeperingen leek haar om die reden reeds

1 De Kuyperstichting, van mening zijnde dat de Eerste Kamer niet dient te
worden afgeschaft, heeft wel bezwaren tegen de huidige vorm van het twee-
kamerstelsel (Nng, deel 2, nr. 25, blz. 211). Ook de De Savornin Lohmanstichting
concludeert tot het behouden van het tweekamerstelsel, echter met een aan deze tijd
aan te passen werkwijze van de Eerste Kamer (Nng, deel 4, nr. 62, blz. 29). De Fryske
Nasjonale Partij meent dat het voortbestaan van de Eerste Kamer zinvol zou kunnen
worden door dit orgaan te maken tot een werkelijke vertegenwoordiging van de
provincies, vergelijkbaar met de Zwitserse Stinderat, die mede zou moeten beslissen
over wetsontwerpen e.d., die de bevoegdheden der lagere organen raken (Nng, deel
4, nr. 60, blz. 3 en 4).
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niet aangewezen. Daarenboven meende zij, dat de functionele organisatie
van onze maatschappij zich niet in zulk een ontwikkelingsstadium
bevond, dat deze - zo ooit - reeds een basis voor een bevredigend kies-
stelsel zou kunnen zijn.

De staatscommissie is van oordeel, dat deze zienswijze van de commissie-
Van Schaik ook voor het tegenwoordige nog onverkort geldig is. Zij wijst
een hervorming van de Eerste Kamer in deze zin dan ook af.

Budgetrecht. Op het stuk van de bevoegdheden van de Eerste Kamer is
meermalen de vraag gesteld, of het wel een wenselijke situatie is, dat ook
de wetsontwerpen tot vaststelling van de begroting door de Eerste Kamer
behandeld worden.

De staatscommissie is tot een ontkennend antwoord op deze vraag ge-
komen. Zij is van oordeel, dat er goede redenen zijn om het budgetrecht
van de Eerste Kamer niet langer te handhaven. Reeds in 1954 was de
commissie-Van Schaik van oordeel, .dat de tegenwoordige gang van
zaken, waarbij de Eerste Kamer de begrotingsontwerpen eerst behandelt
in het desbetreffende begrotingsjaar, volstrekt onbevredigend is’. De
commissie onderschrijft deze mening. Met de commissie-Van Schaik is zij
tevens van oordeel, dat het uit het oogpunt van behoorlijk landsbestuur
gewenst is, dat de verschillende begrotingshoofdstukken uiterlijk aan het
begin van het jaar, waarvoor zij) moeten dienen, het Staatsblad bereiken.
De enige re€ele mogelijkheid daartoe ziet zij — evenals de commissie-Van
Schaik - in het voorstel de vaststelling der begroting uitsluitend met
medewerking van de Tweede Kamer te doen geschieden. Daarmee zou
tevens worden tegemoetgekomen aan het bezwaar, dat de dubbele be-
handeling der begrotingen een zware taak op de bewindslieden en ambte-
naren legt, die — terwijl zij volop bezig zijn een nieuwe begroting voor te
bereiden — onevenredig veel tijd moeten besteden aan het beantwoorden
van vragen over de vorige begroting.

De commissie wijkt echter op één punt van de commissie-Van Schaik af,
omdat zij meent geen uitzonderingen op deze regel te moeten mogelijk
maken. Genoemde commissie wilde voor de begrotingen van de uitgaven,
betrekking hebbende op het Huis des Konings, de hoge colleges van staat
en de nationale schuld, de medewerking van de Eerste Kamer handhaven,
,ten einde deze in de gelegenheid te stellen telkenjare aan de hand van de
evenbedoelde begrotingsvoorstellen met de regering van gedachten te
wisselen over de algemene lijnen van de regeringspolitiek en het financiéle
beleid der regering’.

Het komt de staatscommissie voor, dat de door de commissie-Van Schaik
genoemde begrotingshoofdstukken weinig ge€igend zijn om aan de hand
daarvan over de algemene lijnen van de regeringspolitiek van gedachten

Eindrapport Staatscommissie Grondwet en Kieswet (‘s-Gravenhage 1971)

91



HOOFDSTUK 111

Instituut voor Nederlandse Geschiedenis, Grondwetscommissies 1883-1983
1967 Commissie-Cals/Donner, verslag, plenair, 1971-03-29

te wisselen. Zulks kan veel doelmatiger op een andere wijze bevorderd
worden. De commissie wijst in dit verband op het door haar voor-
gestelde artikel 78, tweede lid, waarin de verplichting van de regering is
neergelegd de door haar en de Tweede Kamer vastgestelde begrotings-
wetten ter kennis van de Eerste Kamer te brengen. Voorts wijst zij op de
uiteenzetting van het door de regering te voeren beleid, die volgens het
voorgestelde artikel 52, tweede lid, jaarlijks na de opening van de Staten-
Generaal in een verenigde vergadering wordt gegeven en waarvan uiter-
aard ook de miljoenennota deel zal uitmaken. In ieder geval kan de
Eerste Kamer op een door haar te bepalen tijdstip de door de commissie-
Van Schaik terecht gewenste gelegenheid hebben met de regering over de
algemene lijnen van het beleid van gedachten te wisselen en zulks zonder
dat het tijdig vaststellen van de begroting daardoor in gevaar komt.
Een lid van de commissie * zou de Eerste Kamer het budgetrecht niet
willen ontnemen. Hij acht het van belang, dat ook de Eerste Kamer van-
uit haar eigen instelling en met de beperkingen die uit haar aard voort-
vloeien kan meespreken over het gehele regeringsbeleid. Dit kan niet
altijd in het kader van de behandeling van een wetsontwerp gebeuren,
met name niet indien het departementen betreft, die slechts weinig wet-
geving produceren. De behandeling van de begrotingshoofdstukken
biedt zijns inziens een goede gelegenheid om deze beleidscontrole syste-
matisch en op geordende wijze uit te oefenen. Laat men deze mogelijkheid
vervallen, dan moet gevreesd worden, dat zich in plaats daarvan onge-
ordende vormen van beleidscontrole zullen ontwikkelen, welke meer
bezwaren opleveren dan een begrotingsbehandeling door de Eerste
Kamer. Het interpellatie- en het vragenrecht zouden, aldus dit lid, de
door het wegvallen van het budgetrecht ontstane lacune niet kunnen op-
vullen, aangezien deze controlemiddelen naar hun aard meer gericht zijn
op het verantwoording vragen van in het verleden gevoerd beleid dan op
het beinvloeden van de beleidsvorming.

Dit lid zou hetvoorts aan de kamers willen overlaten om tot een beperking
van de begrotingsbehandeling in de Eerste Kamer te komen met gebruik-
making van de mogelijkheden, die de wetgevingsprocedure daartoe biedt.
Hij wijst in dit verband op de mogelijkheid, die het voorgestelde artikel 55
biedt om over andere dan in de Grondwet aangewezen onderwerpen in
verenigde vergadering te beraadslagen of te besluiten. Op grond van deze
bepaling zou de behandeling van een of meer begrotingshoofdstukken in
een verenigde vergadering kunnen plaatsvinden. Ook zou het mogelijk
zijn, dat de schriftelijke behandeling in beide kamers tezamen geschiedt
en de mondelinge in iedere kamer afzonderlijk. Voorts zou de Eerste

1 De heer Jeukens.
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Kamer, daar in de voorstellen van de staatscommissie een bepaling als
het huidige artikel 121 niet meer voorkomt, kunnen besluiten het voor-
bereidend onderzoek van begrotingsontwerpen achterwege te laten.
Mocht men er de voorkeur aan geven toch enigerlei bepaling omtrent de
wijze van begrotingsbehandeling in de Grondwet op te nemen, dan zou
men, aldus dit lid, kunnen denken aan een procedure, zoals die bij de
goedkeuring van verdragen thans gebruikelijk is. De begrotingsontwer-
pen zouden dan door de Tweede naar de Eerste Kamer gezonden worden
ter uitdrukkelijke of stilzwijgende aanvaarding. Tenzij binnen een be-
paalde termijn een voorgeschreven aantal kamerleden om uitdrukkelijke
behandeling zou vragen, zouden de wetsontwerpen geacht worden stil-
zwijgend door de Eerste Kamer aanvaard te zijn. !

De commissie acht de zojuist tegen haar voorstel aangevoerde bezwaren
niet overtuigend. Met de commissie-Van Schaik is zij van oordeel, dat
voor wat betreft de andere dan budgettaire controle op het regerings-
beleid, de Eerste Kamer voldoende gelegenheid heeft met gebruikmaking
van het recht om inlichtingen te vragen, het recht van interpellatie en dat
van enquéte de regering ter verantwoording te roepen. Naar aanleiding
van de opmerking, dat het interpellatie- en het vragenrecht meer op
het gevoerde dan op het te voeren beleid zijn gericht, wijst de com-
missie op de mogelijkheden, die artikel 52, tweede lid, en artikel 78,
tweede lid, ten aanzien van het beinvloeden van de beleidsvorming ook
aan de Eerste Kamer verschaffen.

Mede gezien het openen van deze mogelijkheden acht de commissie de
vrees, dat zich ongeordende vormen van beleidscontrole zullen ontwikke-
len, niet gerechtvaardigd. Zij meent, dat zeer wel aan de Eerste Kamer kan
worden overgelaten voor deze controle ge€igende procedures te vinden.
Daarbij onderschrijft zij de opvatting, dat uit de eigen aard van de
Eerste Kamer op dit gebied beperkingen voortvloeien. Met recht mag
worden verwacht, dat overeenkomstig de historisch gegroeide verhoudin-
gen de beleidscontrole door de Eerste Kamer minder zwaar zal zijn dan
die door de Tweede Kamer.

Tegenover de suggestie ten aanzien van de facultatieve procedure ener
stilzwijgende goedkeuring door de Eerste Kamer staat de commissie af-
wijzend. Gezien de ervaringen in het verleden verwacht zij niet, dat de
Eerste Kamer enig begrotingshoofdstuk zonder uitdrukkelijke behande-
ling zal laten passeren.

De commissie heeft voorts aandacht besteed aan het voorstel van de
De Savornin Lohmanstichting in de Grondwet te bepalen, dat de rijks-

1 De heer Verbrugh, die eveneens de vaststelling van dc begroting bij wet wil hand-
haven, steunt met name ook deze laatste suggestie ter vereenvoudiging van de

procedure.
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begroting als geheel in de Eerste Kamer wordt behandeld. * Dit voorstel
geeft echter geen oplossing voor het hoofdbezwaar, dat de begrotingen
eerst in het betreffende begrotingsjaar worden vastgesteld. De Eerste
Kamer kan immers pas met de behandeling aanvangen, nadat alle hoofd-
stukken door de Tweede Kamer zijn aanvaard. Daardoor zal ten aanzien
van afzonderlijke begrotingshoofdstukken zich een nog ongunstiger
situatie kunnen voordoen, dan thans al bestaat. Daaraan kan een grond-
wetsvoorschrift, zoals door de De Savornin Lohmanstichting voorgesteld,
inhoudende, dat de Eerste Kamer de begroting b.v. binnen zes weken na
ontvangst van alle begrotingshoofdstukken van de Tweede Kamer
bespreekt, niets veranderen, te minder nu in dat voorstel de mogelijkheid
open blijft, dat op verzoek van 25 leden toch afzonderlijke bespreking van
begrotingshoofdstukken plaatsvindt.

Op grond van bovenstaande overwegingen stelt de commissie voor in het
hoofdstuk Wetgeving en bestuur in het eerste lid van artikel 78 op het
voetspoor van artikel 133a van het ontwerp van de commissie-Van Schaik
de volgende bepaling op te nemen:

,De wetgeving tot vaststelling van de begroting van rijksontvangsten en
-uitgaven geschiedt door de regering en de Tweede Kamer der Staten-
Generaal. De voorstellen van de algemene begrotingswetten worden
vanwege de Koning ingediend op het in artikel 52, eerste lid, bedoelde
tijdstip, gelegen voor het tijdvak waarvoor de begroting moet dienen.’

Recht van initiatief. De proeve stelt voor om ook aan de Eerste Kamer
het recht van initiatief toe te kennen. Daarbij wordt erop gewezen, dat
vanuit de specifieke instelling van de Eerste Kamer ideeén naar voren
kunnen komen, die naar het oordeel van dit college hun neerslag zouden
moeten krijgen in de wetgeving. De opstellers van de proeve menen, dat,
mede omdat het recht van initiatief een bescheiden rol speelt en in een
enkel geval zijn nut heeft gehad, met de toekenning van dat recht aan
de Eerste Kamer een enkel voordeel kan worden verkregen, zonder dat de
positie van die kamer dientengevolge werkelijk gewijzigd wordt.

De staatscommissie meent in grote meerderheid ® dit voorstel niet te
kunnen overnemen. Toekenning van het initiatiefrecht zou naar haar
mening wel een verandering in de positie van de Eerste Kamer te weeg

1 Nng, deel 4, nr. 62, blz. 43 en 44.

2 De heren Donner en Verbrugh sluiten zich aan bij het standpunt van de proeve.
De heer Van der Hoeven, hoewel in beginsel voorstander van een eenkamerstelsel,
is van oordeel dat, indien de Eerste Kamer behouden blijft, er aanleiding bestaat
van haar speciale geaardheid zoveel mogelijk nuttig gebruik te maken. Daarin past
naar zijn mening een recht van initiatief als door de proeve bepleit. De contact-
vergadering G.P.V./N.E.V. lijkt het eveneens juist, dat de Eerste Kamer het initia-
tiefrecht krijgt (Nng, deel 2, nr. 3, blz. 14).
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brengen, ook al zou dat recht niet veelvuldig worden uitgeoefend. Wil
men het hoofdaccent van de taak van de kamer op het heroverwegen van
wetsontwerpen laten liggen, dan past daarbij niet het openen van de
mogelijkheid voor de kamer om zelf wetgeving te initiéren. Daarbij komt,
dat het recht van initiatief niet scherp onderscheiden kan worden van het
recht van amendement, zodat het uitoefenen van het initiatiefrecht kan
resulteren in een verkapte toepassing van het amendementsrecht.

Recht van amendement. Unaniem is de commissie van oordeel dat er geen
redenen bestaan om aan de Eerste Kamer het recht van amendement te
verlenen. Ook wanneer de Eerste Kamer overeenkomstig het voorstel der
commissie rechtstreeks wordt gekozen en een even sterke legitimatie
verkrijgt als de Tweede Kamer, verandert daardoor haar karakter niet en
is er geen aanleiding haar bevoegdheden uit te breiden. De nadelen ver-
bonden aan een tweede gedetailleerde behandeling blijven dan onver-
minderd bestaan.

Terugzending naar de Tweede Kamer. In de commissie is voorts de vraag
aan de orde gesteld, of het wenselijk zou zijn de bevoegdheden van de Eer-
ste Kamer in die zin te wijzigen, dat zij het recht krijgt om een wetsontwerp
terug te zenden naar de Tweede Kamer. Daarbij zijn verschillende vormen
mogelijk. Men kan de huidige bevoegdheid van de Eerste Kamer om een
wetsontwerp te verwerpen omzetten in een suspensief veto. De Tweede
Kamer zou dan het recht moeten hebben het ontwerp na een zekere
termijn ongewijzigd aan de regering door te zenden ter bekrachtiging. Bij
een andere vorm van terugzendingsrecht behoudt de Eerste Kamer het
recht een wetsontwerp zonder meer te verwerpen. Maar indien zij meent,
dat een voorstel niet ongewijzigd kan worden aanvaard, zendt zij het
onder aanduiding van de noodzakelijk geachte wijziging aan de Tweede
Kamer terug. Stemt deze met de voorgestelde wijziging in, dan geldt het
gehele voorstel als door de Staten-Generaal aanvaard. Stemt zij niet met
de voorgestelde wijziging in, dan geeft zij daarvan kennis aan de Eerste
Kamer, die vervolgens alsnog heeft te beslissen, of zij het ontwerp zal
verwerpen of ongewijzigd aanvaarden. Ter motivering van dit recht van
terugzending werd door de voorstanders ! aangevoerd, dat daardoor in
geval van conflict tussen beide kamers de oplossing belangrijk wordt
vereenvoudigd en versneld.

Zowel de leden van de commissie, die de Eerste Kamer willen handhaven,
als zij die tot haar afschaffing adviseren, wijzen in grote meerderheid deze
voorstellen af. Zij achten de wijziging in de positie van de Eerste Kamer,

1 De heren Donner, Simons en Witte,
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die hiervan het gevolg is, niet opportuun. In beide varianten is er reden
om te vrezen, dat de Eerste Kamer in sommige gevallen te lichtvaardig
tot terugzending naar de Tweede Kamer zal overgaan, daar immers met
die terugzending niet definitief over het lot van het ontwerp beslist wordt.
Bovendien introduceren de voorstellen een mogelijkheid van vertraging
in de wetgevingsprocedure, welke weinig aantrekkelijk is. In de tweede
hierboven genoemde vorm komt daar nog bij, dat de Eerste Kamer een
soort pseudo-amendementsrecht krijgt, wat tot gevolg kan hebben, dat
deze kamer zich veel intensiever met de details van de wetsontwerpen zal
gaan bezig houden dan thans het geval is. Hierdoor zou de Grondwet
er toe bijdragen, dat de Eerste Kamer een doublure van de Tweede
Kamer wordt. Bovendien zou het tot prestigeverlies van de Eerste
Kamer leiden, indien deze een voorstel tot amendering zou doen en de
Tweede Kamer dit voorstel niet zou overnemen.

Ten aanzien van het suspensief veto is de commissie unaniem van oordeel,
dat daarbij van een reéele bevoegdheid van de Eerste Kamer weinig over-
blijft. Het bestaansrecht van de Eerste Kamer ligt voor een niet gering deel
in haar bevoegdheid om in een bepaald geval datgene wat de Tweede
Kamer heeft aangenomen, alsnog tegen te houden.

§ 4 POLITIEKE PARTIJEN

De commissie-Van Schaik stelde voor in de Grondwet een artikel op te
nemen, waarin wordt bepaald, dat de wet in het belang van een zuivere
politieke wilsvorming regels kan stellen omtrent politieke partijen. ,Gezien
de zeer belangrijke plaats’, aldus werd dit voorstel toegelicht, .,welke de
politicke partijen in ons staatsbestel innemen en gelet op hun grote
invloed op de staatkundige wilsvorming, treft het de commissie als een
anomalie, dat de Grondwet thans in geen enkele bepaling gewag maakt
van deze partijen. Het beeld, dat de Grondwet van onze staatsinrichting
geeft, is daardoor niet reéel’.

Vijf leden! van de staatscommissie delen in grote lijnen het standpunt
van de commissie-Van Schaik. Ook zij achten het weinig bevredigend.
dat de politieke partijen, die een wezenlijk bestanddeel van ons constitu-
tioneel bestel uitmaken, niet in de Grondwet worden vermeld. Een bepa-
ling als door de commissie-Van Schaik voorgesteld geeft niet alleen reliéf
aan het partijwezen, maar kan tevens bevorderen, dat de gewone wetgever
zich bezint op de vraag of het raadzaam is een wettelijke regeling betref-
fende politicke partijen tot stand te brengen. De commissie-Van Schaik

1 Mevrouw Fortanier-De Wit en de heren Cals, Cramer, Kan en Meuwissen.
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dacht daarbij aan regelen ter bevordering, voor zoveel nodig en mogelijk,
van een democratische gang van zaken bij de kandidaatstellingen en
voorts aan het scheppen van de verplichting tot het openbaar maken van
gegevens omtrent de bronnen van inkomsten en de wijze van besteding der
gelden van de partijen. Daarnaast kunnen genoemd worden onderwerpen
als: de publiekrechtelijke status der politicke partijen, het probleem der
revolutionaire politicke partij en het wettelijke statuut der partijen, aan
welke onderwerpen aandacht werd besteed in het in 1958 uitgebrachte
rapport van de Staatscommissie van advies inzake het kiesstelsel en
wettelijke regeling der politieke partijen (commissie - mr. J. Donner).

De leden hier aan het woord zouden geenszins ter zake van al deze
onderwerpen een wettelijke regeling wensen, laat staan deze in de Grond-
wet voorschrijven. Wel zijn zij voorstanders van een grondwettelijke
bepaling, die — met vooropstelling van de vrijheid van partijvorming — de
wet opdraagt regels te stellen omtrent de openbaarheid en de organisatie
van politieke partijen, die kandidaten stellen voor de Tweede Kamer.!

De staatscommissie is van mening, dat voor een grondwetsbepaling
inzake politieke partijen niet voldoende aanleiding bestaat. Zij deelt
het oordeel van de samenstellers der proeve, die refereerden aan het
rapport van de commissie-mr. J. Donner. Deze kwam na omstan-
dige overwegingen tot de slotsom dat ,alles samengenomen, althans
voor het tegenwoordige, gegeven de toestand van het Nederlandse
partijwezen, moet worden geoordeeld, dat voor enigerlei wettelijke
regeling met betrekking tot het politicke partijwezen niet voldoende aan-
leiding bestaat’. Het opnemen van een facultatieve bepaling heeft ook naar
de mening der hier aan het woord zijnde leden weinig zin. Zij vrezen, dat
het in de praktijk niet mogelijk of niet wenselijk zal blijken bij wet passen-
de regels inzake de politicke partijen te stellen. Mochten wel regelingen tot
stand komen, dan vrezen zij, dat de bona-fide partijen daarvan slechts over-
last zullen ondervinden, zonder dat daartegenover — nu van aperte mis-
standen niet is gebleken — enig reéel nut bestaat, terwijl de mala-fide par-
tijen geredelijk de weg zullen vinden om de waarborgen, die de wet wil
geven, te ontgaan. Tegen een algemene wet inzake de politicke partijen
hebben zij voorts ernstige bezwaren omdat elke zodanige wet het risico in
zich draagt de vrijheid van politieke partijvorming aan te tasten en de
mogelijkheid zou kunnen scheppen dat de rechten van politicke minder-

1 Mevrouw Fortanier-De Wit en de heren Cals, Cramer, Kan, Meuwissen en
Simons hebben zich reeds in het Eerste rapport van de staatscommissie (blz. 61)
uitgesproken voor opneming van bepalingen in de Kieswet inzake de wijze van op-
stelling van de kandidatenlijsten, alsmede inzake informatie omtrent programma,
ledental, interne organisatie en samenstelling van het bestuur van een politieke
groepering, een en ander in het kader van de naamsregistratie van politieke groe-
peringen.
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heden onvoldoende zijn gewaarborgd. Voor het overige verwijzen deze
leden naar hun uiteenzetting in het Eerste rapport (blz. 60-62).
Overigens herinnert de commissie eraan, dat het niet opnemen van de
besproken bepaling uiteraard niet betekent, dat de wetgever zich van het
stellen van regels inzake de politiecke partijen zou moeten onthouden.
Er wordt alleen van afgezien daaromtrent enige aanwijzing in de Grond-
wet op te nemen.

Artikelsgewijze toelichting
§ 1 SAMENSTELLING
Artikel 39
De Staten-Generaal vertegenwoordigen het gehele Nederlandse volk.

De huidige Grondwet bepaalt in artikel 88, dat de Staten-Generaal het
gehele Nederlandse volk vertegenwoordigen. De bepaling komt in deze
redactie sinds 1814 in onze Grondwet voor.

De staatscommissie acht het gewenst dit artikel, waarin — zoals de proeve
het uitdrukt — het vertegenwoordigende en nationale karakter van de
Staten-Generaal tot uiting komt, te handhaven.

In de door de proeve voorgestelde redactie (artikel 34) is het woord
.gehele’ geschrapt, omdat naar het oordeel van de opstellers der proeve
onder ,het Nederlandse volk’ niets anders verstaan kan worden dan het
gehele Nederlandse volk. Dat in de Grondwet de terminologie ,het gehele
Nederlandse volk™ wordt gebezigd heeft naar hun mening alleen histori-
sche betekenis. Bij de vestiging van de eenheidsstaat in 1813 moest immers
duidelijk blijken, dat de Staten-Generaal niet, zoals tijdens de Republiek
der Verenigde Nederlanden, vertegenwoordigers waren van de soevereine
provincies.

De commissie, die deze historische betekenis niet ontkent, geeft er noch-
tans de voorkeur aan de tekst van de Grondwet te handhaven.! In de
woorden ,het gehele Nederlandse volk’ ziet zij een nadere karakterisering
en taakomschrijving van de Staten-Generaal en haar leden die immers
gezamenlijk inderdaad héél het Nederlandse volk moeten vertegen-
woordigen.

1 Ook de P.S.P. heeft bezwaar tegen schrapping van het woord ,gehele’ (Nng, deel 2,
blz. 147), evenals de C.P.N. (Nng, deel 2, nr. 24, blz. 199).
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Zij acht het van belang dit in de Grondwet vast te leggen als een opdracht
voor de Staten-Generaal. Uit de formule mag intussen niet worden afge-
leid, dat alleen de Staten-Generaal het volk zouden kunnen representeren;
er zijn vele organen en methoden, waardoor in het Nederlandse volk
levende opvattingen en verlangens tot uiting kunnen komen.

Artikel 40

De Staten-Generaal bestaan uit een Ferste en een Tweede Kamer.
De Eerste Kamer bestaat uit vijfenzeventig leden.

De Tweede Kamer bestaat uit honderdvijftig leden.

Bij een verenigde vergadering worden de kamers als één beschouwd.

ANOWw by~

De in het onderhavige artikel behandelde materie vindt in de huidige
Grondwet regeling in de artikelen 89, 91, eerste lid, eerste zinsnede, 92,
eerste lid en 118, eerste lid.

De staatscommissie volgt artikel 35 van de proeve door deze bepalingen,
die tezamen in grote lijn de structuur van de Staten-Generaal aangeven,
in één artikel onder te brengen.

Voor een toelichting op het eerste lid verwijst de commissie naar
haar uiteenzetting in § 1 van het algemeen gedeelte van dit hoofdstuk.
In het tweede en derde lid zijn overeenkomstig de Grondwet en de proeve
de aantallen leden van de Eerste respectievelijk de Tweede Kamer gesteld
op vijfenzeventig, respectievelijk honderdvijftig.

Acht leden van de commissie! zijn van mening, dat het aantal leden van de
Staten-Generaal dient te worden beperkt. Zij wijzen erop, dat met name
in de grotere fracties door de uitbreiding van het aantal leden een te ver
gaande specialisatie is ingetreden. Dat zeer kleine fracties door een ver-
laging van het aantal leden overbelast zouden kunnen worden, achten zij
geen argument voor het handhaven van het huidige aantal leden. De
werkelijke oorzaak daarvan ligt naar hun oordeel in de partijversplinte-
ring. Bovendien betekent op zichzelf een groter aantal leden niet, dat zeer
kleine fracties zullen ontbreken. Die krijgen wellicht zelfs meer kans te
ontstaan.

Voorts wijzen deze leden erop, dat de taakvervulling van de kamerleden
zich te weinig heeft aangepast aan de veranderde maatschappelijke en

1 Mevrouw Fortanier-De Wit en de heren Albrecht, Cals, Cramer, Daudt, Gruijters,
Van der Hoeven en Witte. Een zelfde standpunt neemt de Boerenpartij in (Nng,
deel 2, nr. 22, blz. 190). De Kuyperstichting bepleit verkiezing van de Eerste Kamer
volgens hetzelfde kiesstelsel als zij voorstelt voor de Tweede Kamer (met twaalf
districten), in verband waarmede in haar voorstel het aantal Eerste Kamerleden
bepaald is op 72 (Nng, deel 2, nr. 25, blz. 212).
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politieke situatie. De inschakeling van adviescolleges bij de voorbereiding
van de wetgeving zou ertoe moeten leiden, dat de kamerleden veel
details aan deskundigen buiten het parlement overlaten. Ook zonder op
allerlei detailgebieden speciaal deskundig te zijn, kunnen de kamerfracties
goede tegenspelers van de regering zijn. Daarbij gaat het immers aller-
eerst om een samenhangende beoordeling van het algemene beleid van de
regering. Naar hun mening kan een kleinere kamer die zich vooral richt
op de algemene aspecten van wetgeving en regeringsbeleid een nuttiger
taak vervullen dan een grote vergadering die veel tijd en energie besteedt
aan details. Dit zal ook de publieke belangstelling voor het werk der
Staten-Generaal ten goede komen. Sommige dezer leden voegen hieraan
nog toe, dat door een betere taakverdeling met de Eerste Kamer wat
betreft het internationale werk efficiénter kan worden gewerkt. De hier
bedoelde leden zijn overigens van oordeel dat de kamers aanzienlijk
beter geoutilleerd zullen moeten worden, willen zij hun taak naar be-
horen kunnen vervullen. Op die wijze kan een versnelling van de werk-
zaamheden worden verkregen, die door de uitbreiding van het aantal
kamerleden in 1956 niet werd bereikt.

De meerderheid acht een voorstel tot vermindering van het aantal
leden der kamers irreéel. Zij is van mening, dat de in 1956 gerealiseerde
uitbreiding moeilijk is terug te schroeven. Zij wijst erop, dat het Neder-
landse parlement, gelet op de relatie tussen het aantal leden en het bevol-
kingscijfer, naar Europese verhoudingen klein is te noemen. Deze leden
achten het raadzamer naar mogelijkheden voor een doelmatiger werk-
wijze te zoeken dan het aantal leden van ons parlement te verlagen. Naar
hun oordeel zou, ook indien de outillage van het parlement verbeterd is —
wat ook naar hun mening hoogst noodzakelijk is — niet tot verlaging van
het aantal leden kunnen worden overgegaan. De taak van de kamerleden
breidt zich steeds meer uit, mede in verband met de wenselijkheid van een
nauwer contact met de bevolking en het horen van belanghebbenden. Het
wetgevingsprogramma van de regering legt soms zware lasten op. Ook
het werk in internationaal verband neemt nog steeds in omvang toe.
Deze omstandigheden hebben intertijd geleid tot het besluit om het aantal
leden te vergroten en sindsdien is dit motief eerder sterker dan zwakker
geworden. Vooral de middelgrote fracties zouden door een vermindering
van het aantal leden voor zeer grote moeilijkheden worden gesteld en van
de mogelijkheid worden beroofd om op gelijke voet met de grootste frac-
ties aan de parlementaire arbeid deel te nemen. De meerderheid meent dan
ook, dat de voorgestelde reductie van het aantal leden zeker niet bevor-
derlijk zou zijn voor een goede werkzaamheid van de Staten-Generaal.
Ook in dit verband berust het beroep, gedaan op het bestaan van advies-
colleges, op een miskenning van het verschil tussen die colleges en het
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parlement. De samenhangende beoordeling, welke de minderheid ver-
langt, kan alleen plaats hebben door fracties, welke groot genoeg zijn om de
verschillende onderdelen van het regeringsbeleid adequaat te kunnen
beoordelen. Een kamer, welke zich beperkt tot de algemene aspecten, zou
voor de beoordeling van de zakelijke merites der voorstellen te veel afhan-
kelijk worden van de deskundige medewerkers. Zij verwerpt dan ook het
voorstel om de klok terug te draaien.

Het vierde lid van het artikel is materieel gelijk aan de eerste zinsnede
van artikel 118, eerste lid, van de Grondwet. De commissie heeft de redac-
tie van het vierde lid van artikel 35 van de proeve gevolgd. Aan hand-
having in de Grondwet van het voorschrift, dat in een verenigde ver-
gadering de leden naar willekeur door elkander plaatsnemen, bestaat
geen behoefte.

Artikel 41

1 Elk der kamers wordt gekozen voor vier jaren.
2 De leden van de kamers worden rechtstreeks gekozen door de ingeze-
tenen, tevens Nederlanders, die de achttienjarige leeftijd hebben bereikt.

Zittingsduur. De huidige Grondwet bepaalt in artikel 95, eerste lid, dat
de leden van de Tweede Kamer gekozen worden voor vier jaren en in
artikel 101, eerste lid, dat de leden van de Eerste Kamer gekozen worden
voor zes jaren. Ingevolge artikel 101, derde lid, treedt om de drie jaar de
helft van de Eerste Kamer af.

De proeve schrijft in artikel 36, eerste lid, voor, dat elk der kamers wordt
gekozen voor vier jaren. Zij volgt daarbij het voorstel van de staatscom-
missie-Van Schaik om de zittingsduur van de Eerste Kamer van zes jaren
terug te brengen op vier jaren. Zij volgt eveneens het voorstel van de com-
missie-Van Schaik om niet meer het aftreden bij helfte voor te schrijven
ten aanzien van de leden van de Eerste Kamer. De commissie-Van Schaik
motiveerde dit als volgt:

,Het tegenwoordige stelsel duidt op het streven om de Eerste Kamer
een ietwat duurzamer karakter te geven dan de Tweede Kamer. In de
praktijk levert dit bezwaren op, daar het niet mogelijk is een bevre-
digende regeling te treffen voor de onderlinge aansluiting tussen de ver-
kiezingen voor de provinciale staten en die voor de Eerste Kamer.
Bij de tegenwoordige verdeling der provincies in vier groepen, waarbij
de aftreding der leden van iedere groep als geheel voor het verkrijgen
van een redelijke evenredigheid onvermijdelijk is, doet zich het bezwaar
voor, dat sommige statencolleges tijdens een zittingsperiode nimmer
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tot verkiezing van leden der Eerste Kamer worden geroepen, voor andere
valt deze verkiezing onmiddellijk na de statenverkiezingen, of na ver-
loop van één, twee of drie jaar. Een onregelmatigheid, waaraan uiter-
aard bezwaren kleven. Men zou deze bezwaren moeten aanvaarden, in-
dien aan een grotere duurzaamheid van de Eerste Kamer inderdaad be-
hoefte zou bestaan. Dit is echter niet het geval; hoofdzaak is het verschil
in karakter en bevoegdheid van de twee Kamers. De heterogene natuur
van de beide delen van het parlement behoeft naar het oordeel der com-
missie geen versterking in de vorm van een verschillende zittingsduur of
een niet collectieve verkiezing van een der delen.’

De staatscommissie is op grond van deze overwegingen ook van mening,
dat de zittingsduur van de leden van de Eerste Kamer niet anders geregeld
behoeft te zijn dan die van leden van de Tweede Kamer, en stelt daarom
voor het voorstel van de proeve over te nemen.

In het proeve-artikel wordt tevens bepaald, dat de termijn van vier jaren
van rechtswege wordt verlengd, indien op de dag waarop een kamer zou
moeten aftreden, geen nicuwe kamer kan samenkomen en voorts, dat
deze termijn eindigt op de dag waarop deze samenkomst plaatsvindt.
De proeve licht dit als volgt toe: ,De staten-generaal vormen in de staats-
organisatie een onmisbaar element. Voorkomen moet worden, dat door
het verstrijken van de termijn van vier jaren dit staatsorgaan feitelijk zou
ophouden te bestaan, indien bijzondere omstandigheden verkiezingen of
het samenkomen van een nieuwe kamer onmogelijk zouden maken. De
eis van continuiteit gebiedt hier een voorziening te treffen. De voorge-
stelde voorziening heft niet de plicht op om alles te doen — ook tijdens
noodomstandigheden — om tot het samenkomen van een nieuwe kamer te
geraken’.

De commissie is van oordeel, dat de hier bedoelde toevoeging niet moet
worden overgenomen. Zij heeft bij de bespreking van de onderhavige
bepaling mede in haar beschouwingen betrokken de parlementaire
geschiedenis van het bij de grondwetsherziening van 1956 ter zake inge-
diende initiatiefvoorstel-Oud dat materieel hetzelfde behelsde als het
voorstel van de proeve. De commissie meent dat een dergelijke bepaling
een regel van staatsnoodrecht bevat en uit dien hoofde niet in de Grond-
wet dient te worden opgenomen. (Vgl. § 4 van de Algemene Inleiding).
In verband met het bepaalde omtrent de zittingsduur van de kamers rees
de vraag, of het mogelijk is de termijn die verloopt tussen de verkiezing
van de Tweede Kamer en haar optreden in haar nieuwe samenstelling,
te verkorten.

De commissie heeft kennis genomen van het standpunt van de regering,
daarin gesteund door een deel van de Kiesraad, dat de Grondwet er
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niet toe noopt, dat na het houden van een Tweede-Kamerverkiezing met
het bijeenkomen van de nieuwe kamer moet worden gewacht tot de derde
dinsdag van september. Onder de vigerende grondwetsbepaling zou kun-
nen worden overgegaan tot het houden van een buitengewone zitting (Bijl.
Hand. I, 1969-1970 — 9181, nr. 10). De commissie onderschrijft de opvat-
ting van de regering ter zake.! Zij acht het mitsdien aan te bevelen, dat in
de Kieswet een zodanige regeling getroffen wordt, dat de kamer binnen
twee weken na haar verkiezing kan bijeenkomen, opdat desgewenst zo
spoedig mogelijk na de uitspraak van de kiezers de nieuw gekozen kamer
met haar arbeid kan beginnen.

De bepaling omtrent de zittingsduur, die is opgenomen in het eerste lid
van artikel 41, volgt de tekst van de proeve. Ten gevolge van de redactio-
nele verandering, dat de kamers worden gekozen voor vier jaar is het
niet meer nodig te bepalen, dat de leden van een kamer tegelijk aftreden.
Voorts is weggelaten de bepaling, dat de leden van een kamer direct
herkiesbaar zijn. Een zodanige herkiesbaarheid lijkt altijd mogelijk, als
niet het tegendeel is bepaald.

Wijze van verkiezing Eerste Kamer. De wijze van verkiezing van de
Eerste Kamer vindt thans regeling in artikel 92, tweede lid, van de Grond-
wet. De proeve regelt deze materie in artikel 36, tweede lid.

Over de vraag of deze wijze van verkiezing gehandhaafd dient te blijven,
is de staatscommissie verdeeld.

De commissie is in meerderheid van mening, dat de Eerste Kamer niet
meer door de provinciale staten gekozen moet worden, maar rechtstreeks
door de kiezers.? Zij acht getrapte verkiezingen in strijd met het door
de commissie aanvaarde streven de invloed van de kiezers te vergroten.
Bovendien acht zij het ongewenst aan provinciale colleges, die immers in
wezen geheel andere taken hebben en allereerst met het oog op die
taken moeten worden samengesteld, een bijkomende taak toe te kennen,
die nochtans — zeker in het na te melden voorstel van de minderheid der
commissie — hun wijze van verkiezing sterk zal beinvloeden.

1 In de commissie werd daarbij op de mogelijkheid gewezen dat de gewoonte zou
ontstaan, dat de kamer adviseert omtrent de benoeming van een formateur. Bij de
huidige bepalingen van de Kieswet zou de kamer in haar oude samenstelling dit
advies moeten uitbrengen, aangezien de nieuw gekozen kamer eerst optreedt met
ingang van de derde dinsdag in september. De commissie zou dit een onaanvaard-
bare situatie achten.

2 Qok de Kuyperstichting bepleit rechtstreekse verkiezing van de Eerste Kamer.
In haar voorstel geschiedt de verkiezing op dezelfde dag als die waarop de verkie-
zingen voor de Tweede Kamer plaatsvinden, en op dezelfde wijze, dus met twaalf
districten (Nng, deel 2, nr. 25, blz. 212). De Wiardi Beckman Stichting stelt voor
alle leden van de Staten-Generaal tegelijkertijd te kiezen, waarna uit het parlement
een Kamer gevormd wordt, bestaande uit twee derden van het totaal aantal
parlementsleden (Nng, deel 2, nr. 28, blz. 236).
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Een bezwaar van de huidige situatie is voorts dat de leden van de provin-
ciale staten onevenredig grote invloed kunnen uitoefenen door voorkeur-
stemmen. Ten slotte heeft de meerderheid der commissie overwogen, dat
voor het uitoefenen van de revisie-taak der Eerste Kamer het geenszins
nodig is, dat deze op een andere wijze wordt gekozen dan de Tweede
Kamer.

Op deze gronden stelt zij voor, dat de leden van de Eerste Kamer, even-
als die der Tweede Kamer, door rechtstreeckse verkiezingen worden
gekozen.

Een gelijktijdig met en op dezelfde wijze als de Tweede Kamer gekozen
Eerste Kamer zal, daar zij constitutioneel duidelijk een meer bescheiden
taak heeft, in politieke betekenis bij de Tweede Kamer achterblijven. Zij
zal deze taak echter met meer gezag kunnen vervullen; ook zal zij, naar de
commissie verwacht, — anders dan de tweede Kamer — gevormd blijven
door personen die hun hoofdtaak elders vinden.

Een minderheid van acht leden der commissie! ziet in directe verkiezing
van de Eerste Kamer grote bezwaren. Zij wijzen erop, dat daardoor de
politieke positie der kamer zeer zal worden versterkt: een op dezelfde
wijze en waarschijnlijk op hetzelfde tijdstip® verkozen Eerste Kamer zal
even sterk zijn ,gelegitimeerd’ als de Tweede Kamer. Zij menen dat dit
door degenen, die de Eerste Kamer slechts een bescheiden rol willen
laten spelen of haar bij voorkeur zouden willen afschaffen, onvoldoende
wordt bedacht.

Daarnaast staat het bezwaar, dat het eigen karakter van de Eerste Kamer
zal verdwijnen. Wanneer de verkiezing op dezelfde wijze geschiedt als
voor de Tweede Kamer, zal de kandidaatstelling ook op dezelfde wijze
verlopen en door dezelfde factoren worden beinvloed. Men moet ver-
wachten dat daardoor de benoeming in de Eerste of Tweede Kamer
een zaak wordt, die van zeer toevallige omstandigheden afhankelijk is.
Het zullen kamerleden worden van eenzelfde type. Bovendien zouden ook
de kandidaat-Eerste-Kamerleden volop aan de verkiezingsstrijd moeten
deelnemen, waardoor wellicht een aantal waardevolle Eerste-Kamerleden,
die hun hoofdfuncties elders hebben, bij gebrek aan beschikbare tijd
zou verdwijnen, zulks ten detrimente van de samenstelling van de kamer.
Door de directe verkiezing wordt de Eerste Kamer meer een doublure
van de Tweede Kamer.

1 Mevrouw Fortanier-De Wit en de heren Donner, Jeukens, De Pous, Prins,
Scholten, Verbrugh en Witte.

® De voorstellen schrijven dit niet voor, maar door de werking van de ontbindingen
der Staten-Generaal, hetzij vanwege grondwetsherziening, hetzij vanwege het vast-
lopen der samenwerking, zal de verkiezing van beide kamers op den duur altijd
samen gaan vallen.
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Deze leden zouden daarom willen vasthouden aan de verkiezing door de
leden der provinciale staten. Zij geven toe, dat deze leden niet bij uitstek
gequalificeerd zijn voor die verkiezing en dat deze wijze van benoeming
op onderdelen wel eens praktische bezwaren oplevert. Daar staat echter
tegenover dat elke kandidaat door de kiesgerechtigden op zijn merites
wordt beoordeeld en dat het gevaar, dat leden zuiver en alleen in het
kielzog van een lijsttrekker in de kamer komen, niet bestaat.

Bovendien heeft de bestaande wijze van verkiezing het voordeel dat de
kandidaatstelling minder vanuit één centraal punt wordt beslist en dat
een meer gedecentraliseerde kandidaatstelling plaats heeft. De bezwaren
tegen de wijze van verkiezing lijken hun vooral van ideologische aard;
in de praktijk blijken zij nauwelijks regel te zijn.!

De Eerste Kamer is zich altijd bewust geweest tegenover de Tweede Ka-
mer als ,volkskamer’ een bescheiden rol te moeten spelen. Wanneer zij
door de Tweede Kamer aangenomen voorstellen heeft verworpen, is dat
slechts zeer zelden geweest op punten, die van eminent politiek belang wa-
ren. en in het enkele geval, waar dit wel zo was, kan men stellen, dat zij de
publieke opinie beter representeerde dan de Tweede Kamer. Men denke
aan de verwerping door de Eerste Kamer van het Nederlands-Belgisch
verdrag in 1927. Tot die goede samenwerking tussen beide kamers heeft
het verschil in wijze van benoeming bijzonder bijgedragen. Maakt men
de wijze van benoeming gelijk, dan is dat, voor de toekomstige werking
van het tweekamerstelsel, een gevaarlijke sprong in het duister.

Meent men dat de kiezer een groter invloed op de samenstelling der
Eerste Kamer moet hebben, dan zijn daarvoor andere, minder ingrijpende
middelen voorhanden, zo wordt door een aantal van de hier aan het
woord zijnde leden opgemerkt. Zij achten het gewenst, dat de verkiezing
van de leden van de Eerste Kamer zo spoedig mogelijk na de verkiezingen
voor de provinciale staten plaatsvindt en menen, in navolging van het
advies van de De Savornin Lohmanstichting,? dat de kandidatenlijsten
voor de Eerste Kamer reeds voor de verkiezingen voor provinciale staten
zouden moeten worden gepubliceerd. Wordt dit algemeen gewenst, dan
kan de Kieswet een en ander aldus regelen. Op die wijze zou, zo stellen
zij, zowel aan de wens naar meer invloed van de kiezers als aan die om

! De heer Verbrugh acht de gedecentraliseerde kandidaatstelling bij de verkiezingen
van de leden van de Eerste Kamer in deze tijd van sterk geintensiveerde communi-
catie en wisselwerking niet van wezenlijk belang. Volgens dit lid staat daartegen-
over dat een wijziging van de Kieswet, die maakt dat de leden van alle provinciale
staten samen één kiezerscorps vormen, de gang van de Eerste-Kamerverkiezingen
verduidelijkt. Hierdoor kunnen de kiezers der statenleden zich meer bij de Eerste-
Kamerverkiezingen betrokken voelen.

2 Nng, deel 4, nr. 62, blz. 41.
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het eigen karakter van de Eerste Kamer te behouden, kunnen worden
tegemoet gekomen.

Kiesgerechtigde leeftijd. De bepaling omtrent de kiesgerechtigde leeftijd,
voorkomend in het tweede lid van artikel 41 correspondeert met de bepa-
ling van artikel 90, eerste lid. eerste volzin, van de Grondwet en het daar-
mee overeenkomende artikel 36, derde lid, van de proeve.

In afwijking van het desbetreffende voorstel in haar Tweede rapport
heeft de staatscommissie de koppeling van het actief kiesrecht aan de
algemene burgerlijke meerderjarigheid in het thans voorgestelde artikel
laten vervallen. Zij doet dit omdat zowel de Staten-Generaal als de rege-
ring zich in eerste lezing verenigd hebben met het initiatiefvoorstel tot
grondwetswijziging (wetsontwerp 10579), dat naar mag worden aange-
nomen ertoe zal leiden, dat de leeftijd voor het verkrijgen van het actief
kiesrecht wordt verlaagd tot achttien jaar. Overeenkomstig het proeve-
artikel is geen door de wetgever in acht te nemen minimumleeftijd opge-
nomen, maar is de vereiste leeftijd rechtstreeks in de grondwetsbepaling
vermeld.

De tweede volzin van artikel 90, eerste lid, luidende: ,ledere kiezer
brengt slechts één stem uit’, komt sedert 1917 in de Grondwet voor, als
gevolg van een amendement-Troelstra. Met de proeve is de commissie
van oordeel, dat aan deze bepaling geen behoefte meer bestaat. Zij is
derhalve in het voorstel der commissie niet opgenomen.

Artikel 42

1 De verkiezingen geschieden op de grondslag van evenredige vertegen-
woordiging binnen door de wet te stellen grenzen. De wet kan voor de ver-
kiezing van elk der kamers het land in afzonderlijke kiesgebieden verdelen.
in elk waarvan ten minste tien leden worden gekozen.

2 De stemmingen zijn geheim.

3 Van het kiesrecht is uitgesloten:

a hij, aan wie dat recht is ontzegd bij onherroepelijke rechterlijke uit-
spraak, tevens inhoudend een veroordeling tot een vrijheidsstraf van ten
minste een jaar;

b hij, die krachtens onherroepelijke rechterlijke uitspraak wegens een
geestelijke stoornis onbekwaam is rechtshandelingen te verrichten.

4 Hij, die rechtens van zijn vrijheid is beroofd, kan het kiesrecht slechts
uitoefenen in de gevallen en op de wijze bij de wet geregeld.
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De materie waarop het onderhavige artikel betrekking heeft, wordt in de
Grondwet geregeld in de artikelen 90, tweede en derde lid, 91, eerste lid,
en 92, tweede lid; in de proeve in artikel 37.

In de toelichting op artikel 37 van de proeve wordt onder meer opge-
merkt, dat de verkiezingen en het kiesrecht in dit artikel in algemene zin
geregeld worden, anders dan in de bestaande Grondwet, waarin de
regeling is toegespitst op de Tweede Kamer. De staatscommissie heeft dit
uitgangspunt overgenomen.

In de eerste volzin van het eerste lid is op dezelfde wijze als in de huidige
artikelen 91 en 92 vastgelegd, dat het kiesstelsel voor de Tweede en de
Eerste Kamer een stelsel van evenredige vertegenwoordiging moet zijn.
De commissie volgt mitsdien niet het voorstel van de proeve om de
bestaande formulering te vervangen door de bepaling, dat de verkiezingen
geschieden met inachtneming van het beginsel van evenredige vertegen-
woordiging. De opstellers van de proeve hebben deze formulering ge-
kozen om daardoor duidelijk tot uitdrukking te doen komen, dat de
Grondwet, uitgaande van de evenredige vertegenwoordiging als beginsel,
de wetgever bij de regeling van de verkiezingen niet bindt aan een strikte
evenredigheid, maar hem een zekere armslag laat.

De commissie meent, dat dit argument geen doel treft. Ook bij de be-
staande formulering staat vast, dat de wetgever geen wiskundige per-
fectie behoeft na te streven. Daar komt bij, dat deze formulering door
haar historische interpretatie een zekere vastheid van betekenis heeft ver-
worven, welke bij het overgaan op een andere formule verloren zou gaan.
Handhaving van de thans gebezigde woorden verdient daarom aan-
beveling.

In het eerste lid is voorts opgenomen de in het Tweede rapport van de
staatscommissie voorgestelde toevoeging aan artikel 91, eerste lid, van de
Grondwet betreffende de verdeling van het land in kiesgebieden. Dit
voorstel is uitvoerig besproken in hoofdstuk V van genoemd rapport,
terwijl ook in het Eerste rapport der commissie (§ 8 t/m 11) aan een
verdeling van het land in kiesgebieden ampele beschouwingen zijn gewijd.
Mede gezien de verschillende opvattingen die binnen de commissie
bestaan ten aanzien van dit voorstel en de al of niet koppeling daarvan
aan andere voorstellen, meent de commissie voor haar toelichting naar
voornoemde rapporten te moeten verwijzen. Zij zou anders in uitvoerige
herhalingen vervallen.

De commissie wil er, wellicht ten overvloede, op wijzen, dat de vermel-
ding van de mogelijkheid om kiesgebieden te vormen tot doel heeft om
de grondwettigheid daarvan buiten elke twijfel te stellen. Er mag niet uit
worden afgeleid, dat de huidige tekst van de Grondwet instelling van

Eindrapport Staatscommissie Grondwet en Kieswet ('s-Gravenhage 1971)

107



HOOFDSTUK III

Instituut voor Nederlandse Geschiedenis, Grondwetscommissies 1883-1983
1967 Commissie-Cals/Donner, verslag, plenair, 1971-03-29

kiesgebieden niet zou toelaten.! Evenmin betekent deze vermelding, dat
andere, ook bij de huidige tekst geoorloofd te achten beperkingen van de
evenredigheid, bijvoorbeeld in de vorm van een kiesdrempel of een
premiestelsel, grondwettelijk niet meer toegestaan zouden zijn.

Hoewel de commissie in meerderheid heeft voorgesteld beide kamers
rechtstreeks te doen kiezen, is de destijds gekozen redactie, die spreekt van
een verdeling in kiesgebieden voor de verkiezing ,van elk der kamers’ ge-
handhaafd. De commissie wil hiermede onderstrepen, dat uit de voor-
gestelde bepaling niet mag worden afgeleid. dat de kiesgebieden voor de
Eerste Kamer dezelfde moeten zijn als voor de Tweede Kamer. De formu-
lering laat ook open, dat slechts voor een der beide kamers een stelsel van
kiesgebieden wordt toegepast.

De bepaling van het tweede lid komt in de huidige Grondwet niet voor.
De proeve neemt deze bepaling op in het derde lid van artikel 37. Zij
volgt daarmede het voorstel van de commissie-Van Schaik. De staats-
commissie acht eveneens het opnemen van het fundamentele beginsel dat
verkiezingen geheim zijn wenselijk.

Het derde lid regelt de uitsluiting van het actief kiesrecht. In de Grond-
wet wordt deze materie geregeld in het derde lid van artikel 90, in de
proeve in het vierde lid van artikel 37. De proeve licht haar voorstel als
volgt toe:

,Afgezien van terminologische veranderingen en een overzichtelijker in-
deling van de uitsluitingsgronden, is de regeling gelijk aan die van het
derde lid van het bestaande artikel 90. Echter is vervallen de mogelijkheid
dat de wetgever tijdelijk of blijvend verlies van kiesrecht verbindt aan
onherroepelijke veroordeling wegens bedelarij of landloperij, zomede aan
meer dan twee, binnen een door de wet te bepalen tijdperk vallende, on-
herroepelijke rechterlijke uitspraken die openbare dronkenschap vast-
stellen. Bedelarij, landloperij en openbare dronkenschap lijken niet (meer)
in zodanige omvang voor te komen dat de grondwet aandacht daaraan
moet besteden.’

De staatscommissie neemt het hierboven gestelde over. Zij heeft zich
echter afgevraagd of alle overigens in de Grondwet en in de proeve ge-
noemde uitsluitingsgronden dienen te worden gehandhaafd en of het
wellicht wenselijk zou zijn nieuwe te formuleren. Wat het laatste betreft is
onder andere gedacht aan uitsluiting van het kiesrecht op grond van
veroordelingen wegens misdaden tegen de veiligheid van de staat of
wegens belastingontduiking. De commissie is tot de conclusie gekomen.

1 Zie voor de opvattingen van de commissie ter zake haar Eerste rapport, hoofd-
stuk IT.
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dat het niet mogelijk is in de Grondwet een concrete aanduiding te geven
van de delicten welke tot uitsluiting van het kiesrecht moeten leiden; men
zal moeten volstaan met een algemene formule.

Gelet op het belang van het kiesrecht, welk belang nog wordt onder-
streept doordat het, naar de voorstellen der commissie, bij de grond-
rechten wordt vermeld, is echter bij de uitsluiting van het kiesrecht een
grondwettelijke basis noodzakelijk. Voorts dienen de uitsluitingen be-
perkt te blijven.

De huidige Grondwet bepaalt, dat onder meer van het kiesrecht zijn uit-
gesloten zij wie dat recht bij onherroepelijke rechterlijke uitspraak is
ontzegd. Voorts is imperatief voorgeschreven, dat de wet aan bepaalde
strafrechtelijke veroordelingen verlies van kiesrecht verbindt. De com-
missie heeft tegen deze bepalingen overwegende bezwaren, die ook in de
redactie van de proeve niet worden weggenomen.

In de eerste plaats acht zij de bevoegdheid van de wetgever om als bij-
komende straf uitsluiting van het kiesrecht te voorzien te ruim. De wet-
gever heeft hiervan een bijkans ongelimiteerd gebruik gemaakt. Alleen
het Wetboek van Strafrecht vermeldt reeds ongeveer 300 verschillende
delicten waarbij ontzetting uit het kiesrecht als bijkomende straf kan
worden opgelegd. Bovendien is ten aanzien van alle misdrijven en over-
tredingen, die vallen onder de Wet economische delicten, aan de rechter
de bevoegdheid gegeven ontzetting uit het kiesrecht uit te spreken.

In de tweede plaats acht de commissie het niet juist dat de wet het kies-
recht automatisch doet verliezen zonder uitspraak van de rechter. Ten-
einde de hierboven weergegeven bezwaren te ondervangen, stelt zij voor
genoemde uitsluitingsgronden te doen vervallen en in plaats daarvan te
bepalen, dat het kiesrecht slechts kan worden ontzegd bij onherroepelijke
rechterlijke uitspraak, tevens een veroordeling tot een vrijheidsstraf van
meer dan een jaar inhoudende. Daarmede wordt voorkomen dat bij het
begaan van lichte delicten het kiesrecht kan worden ontnomen. De in de
bepaling genoemde termijn van een jaar is een vrij willekeurige. De com-
missie heeft echter overwogen dat iedere andere termijn niet minder
willekeurig zou zijn. Zij stelt derhalve voor om de in de Grondwet ge-
noemde termijn van een jaar te handhaven. Een dergelijke bepaling is
opgenomen onder a van het hier besproken artikellid.

Onder b worden van het kiesrecht uitgesloten zij, die krachtens onherroe-
pelijke rechterlijke uitspraak wegens een geestelijke stoornis onbekwaam
zijn rechtshandelingen te verrichten. De commissie zou deze bepaling
willen handhaven. De terminologie is aangepast aan die van Boek 1 van
het Burgerlijk Wetboek.

Zowel de Grondwet als de proeve sluiten van het kiesrecht ook hen uit,
die van de ouderlijke macht of voogdij over een of meer van hun kinderen
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zijn ontzet. De commissie heeft zich afgevraagd of het bepaald onwense-
lijk is de hier bedoelde personen te doen deel hebben aan de samenstelling
van vertegenwoordigende lichamen. Het destijds gebezigde motief, dat
hier sprake is van een zo groot zedelijk defect dat men het kiesrecht on-
waardig is, acht zij niet toereikend. Zij is derhalve van oordeel dat de hier
bedoelde bepaling kan vervallen.

Het vierde lid heeft betrekking op personen, die rechtens van hun vrijheid
zijn beroofd. Zowel in de Grondwet als in de proeve worden deze personen
ook vermeld onder de categorieén van uitgeslotenen. Het gaat hier om
personen, voor wie het op de dag der verkiezing feitelijk onmogelijk is
aan de stemming deel te nemen, omdat zij zich niet naar een stemlokaal
kunnen begeven. Van een werkelijk verlies van kiesrecht is bij hen echter
geen sprake. De commissie acht het daarom juister voor deze groep een
afzonderlijke regeling te treffen. Daarbij gaat zij ervan uit, dat voor zover
doenlijk ook deze personen in de gelegenheid gesteld moeten worden
hun stem uit te brengen, bijvoorbeeld door stemmen bij volmacht. In de
Kieswet zullen daartoe de nodige voorzieningen moeten worden ge-
troffen. Daar het in de praktijk echter niet mogelijk zal zijn voor al de-
genen, die van hun vrijheid zijn beroofd de gelegenheid tot stemmen te
openen, acht de commissie het bezwaarlijk een algemene opdracht tot
regeling bij wet in de Grondwet op te nemen. Zij heeft daarom de voor-
keur gegeven aan een formulering, die de regeling aan de wetgever
overlaat.

In artikel 90, tweede lid, van de Grondwet komt de bepaling voor, dat de
wet de uitoefening van het kiesrecht kan schorsen voor de militairen voor
de tijd, gedurende welke zij zich onder de wapenen bevinden. Een der-
gelijke bepaling is in de voorstellen van de commissie niet opgenomen.
Met de proeve is zij van oordeel, dat daaraan geen behoefte meer bestaat.
Dit is te minder het geval, nu de Kieswet een desbetreffende bepaling
sedert de wet van 18 maart 1948, Stb. I 110, niet meer kent. In de toe-
lichting op genoemde wet wordt onder meer opgemerkt, dat een der-
gelijke regeling in strijd zou zijn met de huidige opvattingen omtrent de
taak en de rechten van de militair.

Artikel 43

Verdubbeling van het aantal leden der kamers vindt plaats door aan de
kamers eenzelfde aantal leden toe te voegen als waaruit zij bestaan. De ver-
kiezing van de toe te voegen leden geschiedt op dezelfde wijze als die van de
gewone leden.

Dit artikel komt in hoofdzaak overeen met artikel 93 van de Grondwet.
In het door de staatscommissie voorgestelde artikel 21 is sprake van
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besluitvorming in de Staten-Generaal na verdubbeling van het aantal
leden. Derhalve kan een bepaling als die van artikel 93 van de Grondwet
niet worden ontbeerd. ' Behoudens enige terminologische aanpassingen
heeft de commissie het eerste lid van het huidige grondwetsartikel over-
genomen. Handhaving in de Grondwet van de bepaling, dat dit besluit
der bijeenroeping van de verdubbelde kamer tevens de dag der verkiezing
aanwijst, acht de commissie niet nodig.

Artikel 44

Om lid van de Staten-Generaal te kunnen zijn is vereist dat men:

a Nederlander is;

b ten minste de achttienjarige leeftijd en tevens de door de wet te bepalen
leeftijd, waarop de algemene meerderjarigheid aanvangt, heeft bereikt;

¢ niet is uitgesloten van het kiesrecht.

De vereisten, welke voor het lidmaatschap van de Staten-Generaal gelden
zijn thans opgenomen in artikel 94 met betrekking tot de Tweede Kamer
en in artikel 100 met betrekking tot de Eerste Kamer. De proeve stelt
voor deze vereisten, welke voor het lidmaatschap van beide kamers
gelijkelijk gelden, ook in één artikel op te nemen. In de toelichting wordt
opgemerkt, dat de beperking van de uitsluitingsgronden van het actief
kiesrecht ook op het passief kiesrecht invloed uitoefent. Het door de
proeve voorgestelde artikel 39 stemt materieel overeen met de artikelen 94
en 100 van de Grondwet: alleen wordt voorgesteld de leeftijdseis voor het
lidmaatschap te verlagen van 25 tot 21 jaar.

In het door de staatscommissie voorgestelde artikel 44 wordt aangesloten
bij artikel 39 van de proeve, echter met een tweetal wijzigingen.

De eerste betreft de leeftijd voor het passief kiesrecht. In haar Tweede
rapport stelde de commissie voor het actief én passief kiesrecht toe te
kennen aan Nederlandse ingezetenen, die ten minste de achttienjarige
leeftijd en tevens de door de wet te bepalen leeftijd waarop de algemene
meerderjarigheid aanvangt, hebben bereikt.

1 In de door haar voorgestelde opret heeft de Wiardi Beckman Stichting geen
behoefte meer aan de mogelijkheid om de Staten-Generaal in dubbelen getale
bijeen te roepen (Nng, deel 2, nr. 28, blz. 236).
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Ten aanzien van de leeftijd voor het actief kiesrecht heeft de commissie,
zoals in de toelichting op artikel 41, tweede lid, reeds is uiteengezet, de
koppeling aan die van de algemene meerderjarigheid laten vallen. Behalve
het daargenoemde initiatiefontwerp 10579 is ook een wetsontwerp inzake
verlaging van de leeftijd voor het passief kiesrecht (10805) in eerste lezing
door de Tweede Kamer aangenomen. Hierin is als leeftijd voor het
passief kiesrecht aanvaard de leeftijd, waarop volgens de wet de burger-
rechtelijke meerderjarigheid aanvangt. De commissie geeft aan de door
haar in het Tweede rapport voorgestelde redactie de voorkeur, omdat die
redactie voorziet in het stellen van een minimumleeftijd van achttien jaar.
Evenzeer is de commissie van oordeel, dat de tweede in dat rapport ge-
stelde eis: het bereikt hebben van de leeftijd, waarop de algemene
burgerrechtelijke meerderjarigheid aanvangt, meet worden gehandhaafd.
Zij blijft van mening, dat er een zekere onevenwichtigheid is gelegen in
een situatie, waarbij personen van een bepaalde leeftijd wel voldoende
rijp worden geacht om de verantwoordelijke functie van kamerlid te
vervullen maar nog niet voldoende rijp om in het private rechtsverkeer
ais vo'waardig rechtssubject op te treden.

Een tweede wijziging ten aanzien van artikel 39 der proeve heeft betrek-
king op het vermelden van de uitgeslotenen van het kiesrecht. Allereerst
kon de tekst aanzienlijk worden vereenvoudigd ingevolge de opneming
van het vierde lid van artikel 42. Vervolgens is de in Grondwet en proeve
voorkomende bepaling inzake een ontzetting van de verkiesbaarheid
vervallen. Voor een dergelijke bepaling bestaat geen grond nu het onder-
havige artikel reeds bepaalt, dat ieder die uitgesloten is van het actief
kiesrecht van de verkiesbaarheid is ontzet.

Artikel 45

1 Niemand kan lid van beide kamers zijn.

2 Een lid van de Staten-Generaal kan niet zijn minister, staatssecretaris,
lid van de Raad van State, lid van de Algemene Rekenkamer, lid van de
Sociaal-Economische Raad, lid van of procureur-generaal of advocaat-gene-
raal bij de Hoge Raad of commissaris van de Koning in de provincie.

3 Niettemin kan een minister of staatssecretaris zijn ambt verenigen met
het lidmaatschap van de Staten-Generaal tot ten hoogste vier maanden na
zijn verkiezing tot lid van een van beide kamers.
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4 De wet regelt de voorzieningen ten aanzien van de vereniging van het
lidmaatschap van de Staten-Generaal met andere uit openbare kassen be-
zoldigde ambten. Zij kan dit lidmaatschap ook onverenighaar verklaren
met zodanige ambten.

Met betrekking tot de regeling van incompatibiliteiten, welke materie
behandeld wordt in de artikelen 103 en 106 van de huidige Grondwet,
heeft de commissie de volgende uitgangspunten aangenomen.

Dat een lid van de Staten-Generaal niet gelijktijdig een aantal andere
ambten kan bekleden, zal niet altijd even duidelijk in het belang van het
ene of van het andere ambt kunnen worden gefundeerd. Niettemin zal
aan een incompatibiliteit op de ene dan wel op de andere wijze juridische
vorm moeten worden gegeven, namelijk hetzij als een vereiste voor het
kamerlidmaatschap, hetzij als vereiste voor het bekleden van het des-
betreffende andere ambt.

Door aan de incompatibiliteit de vorm van een vereiste voor het kamer-
lidmaatschap te geven, wordt het in de Grondwet verankerde passief kies-
recht beperkt. Bij vereniging van functies volgt dan ingevolge artikel W 1
der Kieswet het verlies van het kamerlidmaatschap.

Heeft de incompatibiliteit de vorm van een benoembaarheidsvereiste
voor een bepaald ambt, dan zijn de gevolgen van vereniging onderdeel
van de rechtspositie van de desbetreffende ambtenaar c.q. ambtsdrager.
In beginsel ontstaat daardoor een ontslaggrond.

Tenslotte is er nog een derde figuur, nl. die van de z.g. non-activiteit. Men
vindt deze uitgewerkt in de wet van 17 juli 1923, Stb. 364. In een aantal
gevallen wordt degene die een uit 's lands kas bezoldigd ambt bekleedt
bij aanvaarding van het kamerlidmaatschap als ambtenaar van rechtswege
op non-activiteit gesteld.

De commissie aanvaardt als uitgangspunt de wenselijkheid de grond-
wettelijke incompatibiliteiten als vereiste voor het kamerlidmaatschap
zo beperkt mogelijk te houden. Zij worden hierna nog eens op hun waarde
getoetst.

Daarnaast is er de vraag of de Grondwet iets over de beide andere vormen
moet bepalen, nu deze in in hun effect die van de in de Grondwet zelf
vastgestelde incompatibiliteiten feitelijk ten zeerste benaderen. Ook daarop
zal hierna worden ingegaan.

Het eerste lid van het onderhavige artikel komt overeen met de bepaling
van het eerste lid van artikel 103 van de Grondwet. De commissie heeft
de redactie van artikel 40, eerste lid, van de proeve gevolgd.

Evenmin als de proeve heeft de commissie het tweede lid van artikel 103
van de Grondwet overgenomen. Ook zij is van oordeel, dat deze bepaling,
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luidende: ,Die tegelijk tot lid van beide Kamers is gekozen, verklaart
welke dier benoemingen hij aanneemt’, overbodig is.

In het tweede lid worden de verschillende ambten genoemd, die met het
oog op een goede vervulling van het lidmaatschap der Staten-Generaal
onverenigbaar zijn met dat lidmaatschap. In de Grondwet worden deze
vermeld in artikel 106, eerste lid, in de proeve in artikel 40, tweede lid.
De commissie heeft zich afgevraagd of de thans in de Grondwet voor-
komende incompatibiliteiten gehandhaafd dienen te worden.

Enkele leden * zouden de onverenigbaarheid van het ambt van minister
en staatssecretaris met het kamerlidmaatschap uit de Grondwet willen
schrappen. Zij willen geenszins een combinatie van beide ambten voor-
schrijven, maar zij wensen ter versterking van het wederzijds verant-
woordelijkheidsgevoel tussen regering en parlement de mogelijkheid
daartoe open te laten. In de huidige situatie bestaat er — aldus deze leden -
vaak een gebrek aan contact tussen bewindslieden en kamerleden, waar-
door nodeloze fricties tussen kabinet en parlement ontstaan. Nog te veel
wordt een dergelijk contact als minder juist beschouwd, waardoor som-
mige ministers weinig inzicht hebben in hetgeen leeft in het parlement.
De overige leden der commissie stellen hier tegenover, dat er ook nu reeds
op velerlei wijze overleg plaatsvindt tussen ministers en kamerleden, zodat
op die grond ophefling van de bestaande incompatibiliteit nict nodig is. Zij
achten die opheffing voorts op verschillende gronden ongewenst. Een
aantal van deze leden zien in een dergelijke opheffing een zeer ingrijpende
wijziging van onze staatkundige verhoudingen, die naar hun mening
meebrengen, dat een duidelijke scheiding tussen regering en Staten-
Generaal wordt gehandhaafd. Zij achten het niet uitgesloten, dat bij een
combinatie van kamerlidmaatschap en ministerschap een h.i. onaanvaard-
bare verschuiving van verantwoordelijkheden zou optreden. Andere leden
delen dit inzicht niet, maar zijn van oordeel, dat — nu de behoefte aan
de besproken combinatie niet overtuigend is gebleken — er geen aanleiding
bestaat de discussies te herhalen die in 1938 bij de invoering van deze
incompatibiliteit in de Grondwet zijn gevoerd. Daartoe bestaat te minder
reden nu de commissie alleen al op praktische gronden een dergelijke
combinatie afwijst.

1 De heren Albrecht en Cramer. De Wiardi Beckman Stichting is van mening,
dat de ministers als regel dienen deel uit te maken van de fracties der regerings-
partijen (Nng, deel 2, nr. 28, blz. 233). Het Centrum voor Staatkundige Vorming is
van mening, dat men zich zal moeten bezinnen op mogelijke hervormingen op het
gebied van de onderlinge verhouding tussen regering en Staten-Generaal, zoals de
opheffing van de incompatibiliteit minister-kamerlid, of zelfs de invoering van een
bepaling, dat alleen de leden van de Eerste en Tweede Kamer tot minister benoemd
kunnen worden (Nng, deel 2, nr. 6, blz. 30, 31).
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Vrijwel unaniem is zij van oordeel, dat het bij de zozeer in zwaarte toe-
genomen taken van ministers en van kamerleden in de praktijk te enen-
male onmogelijk moet worden geacht beide functies tegelijkertijd naar
behoren te vervullen. De ministers zouden overbezet raken en daardoor
nog meer dan thans aan het ambtelijke apparaat moeten overlaten. Een
combinatie van beide ambten zal bovendien tot een conflict van plichten
kunnen leiden. De ministers zouden teveel in het parlementaire overleg
betrokken kunnen raken en dit zou de ongewenste indruk wekken, dat
alles binnenskamers wordt afgedaan.

Tegen de combinatie van het lidmaatschap van de Staten-Generaal en
het ministerschap werd tenslotte in de commissie nog aangevoerd, dat
het niet ondenkbaar is dat er een discrepantie ontstaat tussen het stand-
punt van een minister in het kabinet en het standpunt dat hij inneemt in
de fractie. Hierdoor ontstaat extra risico voor de homogeniteit van het
kabinet. Daar komt bij dat de fracties, waarvan een minister deel uit-
maakt, beter geinformeerd zouden zijn dan de andere, wat in een onge-
wenste ongelijkheid zou resulteren.

De staatscommissie is voorts van oordeel, dat de onverenigbaarheid van
het lidmaatschap van de Raad van State met het kamerlidmaatschap
moet worden gehandhaafd. Zij meent, dat zulks voortvloeit uit de bijzon-
dere adviserende taak, die dit college met name bij de voorbereiding der
wetgeving heeft. Zulks geldt nog sterker, wanneer de Raad tevens de
Staten-Generaal van advies zou gaan dienen. Ook het feit, dat de Raad
van State geroepen kan zijn het koninklijk gezag waar te nemen verzet
zich tegen de verenigbaarheid van beide ambten.

Ook de bestaande incompatibiliteit van het kamerlidmaatschap met het
lidmaatschap van de Hoge Raad en de Algemene Rekenkamer dient naar
de mening der commissie te worden gehandhaafd, omdat de leden van
genoemde colleges worden benoemd uit een voordracht, door de Tweede
Kamer van de Staten-Generaal opgemaakt. Voor de Hoge Raad geldt
bovendien, dat hij oordeelt over ambtsmisdrijven begaan door leden van
de Staten-Generaal. Een overecenkomstige overweging rechtvaardigt de
handhaving van de procureur-generaal en advocaat-generaal van de Hoge
Raad in het artikel.

De proeve noemt de (vice-)presidenten van de Raad van State, Hoge
Raad en Algemene Rekenkamer niet meer apart, ,aangezien zij tevens lid
van deze colleges zijn’. De commissie wijst erop, dat de president van de
Hoge Raad en de voorzitter van de Algemene Rekenkamer uit de leden
van deze colleges worden benoemd (artikel 177, tweede lid, van de Grond-
wet respectievelijk artikel 45, eerste lid, van de Comptabiliteitswet), maar
dat krachtens artikel 1 van de Wet op de Raad van State dit college is
samengesteld, buiten de Koning als voorzitter, uit een vice-president en
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ten hoogste twintig leden. De commissie geeft er desondanks de voorkeur
aan de proeve in haar vereenvoudigde redactie te volgen. Door een
wijziging van de Wet op de Raad van State kunnen eventuele onzeker-
heden worden ondervangen.

In de proeve wordt het in het eerste lid van artikel 106 van de Grondwet
genoemde ambt van commissaris des Konings in de provincie geschrapt.
In de toelichting wordt opgemerkt, dat dit ambt in de loop van de tijd
zodanig naar aard en inhoud veranderd is, dat het niet meer in de Grond-
wet onverenigbaar behoeft te worden verklaard met het lidmaatschap
van de Staten-Generaal.

De staatscommissie kan zich in meerderheid niet verenigen met de opvat-
ting, dat het ambt van commissaris van de Koning uit de bepaling ge-
schrapt kan worden. Het komt haar voor, dat de inhoud van het ambt
medebrengt dat het onverenigbaar is met het lidmaatschap van de Staten-
Generaal. In dit verband wijst zij op de speciale band met de centrale
overheid die tot uitdrukking komt in de instructie van de commissaris
van de Koning en op zijn taak als adviseur van de regering.

Enkele leden' der commissie kunnen zich met deze zienswijze niet ver-
enigen. Zij zijn van mening dat de incompatibiliteiten, vermeld in het
thans besproken tweede lid, beperkt dienen te worden tot hen, die zelf
ambtshalve een zeer bijzondere relatie met de Staten-Generaal hebben.
Het tweede lid staat h.i. in verband met de grondwettelijke verdeling van
de bevoegdheden tussen verschillende organen. De hierboven door de
meerderheid der commissie gegeven argumentatie ten aanzien van de
commissaris van de Koning zou er veeleer toe leiden de functie van deze
ambtsdrager te doen vallen onder de bepaling van het vierde lid van
artikel 45.

Na bespreking van de reeds in de Grondwet vermelde incompatibili-
teiten, die de commissie alle wil handhaven, kwam de vraag aan de orde
of er redenen zijn die tot uitbreiding der bestaande incompatibiliteiten
kunnen leiden.?)

In hoofdstuk IV, Vaste colleges, heeft de commissie een drietal colleges
met name genoemd: de Raad van State, de Algemene Rekenkamer en de
Sociaal-Economische Raad, welke laatste tot dusver niet in de Grondwet
wordt vermeld. De vraag is gerezen of het lidmaatschap van deze raad,
evenals dat van de beide andere zojuist genoemde colleges, onverenigbaar

1 De heren Cals, Donner, Van der Hoeven en Witte. De De Savornin Lohman-
stichting is eveneens voorstander van opheffing van de grondwettelijke incompatibili-
teit voor de commissaris van de Koning (Nng, deel 4, nr. 62, blz. 35).

2 De P.S.P. acht een bepaling gewenst, dat men alleen lid van de Tweede Kamer der
Staten-Generaal kan zijn, wanneer men een normale volle werktijd hieraan besteedt
(Nng, deel 2, nr. 16, blz. 147).
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moet worden geacht met het kamerlidmaatschap. Deze vraag is niet los
te zien van de opvatting, die men in het algemeen heeft over het zitting
hebben van kamerleden in colleges van advies. De meerderheid der
commissie staat daar in beginsel afwijzend tegenover. Het komt haar voor
dat het beter is, dat degene die de regering van advies dient over bepaalde
onderwerpen, niet tevens medebepaalt hoe deze onderwerpen geregeld
worden. Zij wil echter niet zo ver gaan het lidmaatschap van dergelijke
colleges altijd onverenigbaar te verklaren met het lidmaatschap van de
Staten-Generaal. Zij acht het aanvaardbaar de grens zodanig te trekken,
dat alleen het lidmaatschap van de in de Grondwet genoemde colleges
met dat van de Staten-Generaal onverenigbaar wordt verklaard. Derhalve
1s naast de Raad van State en de Algemene Rekenkamer ook de S.E.R.
in het tweede lid van het onderhavige artikel opgenomen. Dit betekent,
dat voortaan leden van de Tweede Kamer krachtens artikel W | van de
Kieswet hun kamerlidmaatschap van rechtswege ook verliezen, zodra
zij lid worden van de S.E.R., en dat leden van de S.E.R. niet als kamerlid
kunnen worden toegelaten, zolang zij lid zijn van de raad.

In het voorgestelde artikel wordt alleen gesproken van leden van de
S.E.R. De commissie ziet niet voldoende reden om de plaatsvervangende
leden daarbij op te nemen. Evenmin geldt de onverenigbaarheid voor
personen, die lid zijn van commissies van de S.E.R. zonder in de raad
zelf als lid zitting te hebben.

Enkele leden® kunnen dit standpunt niet delen. Bij de toeneming van het
aantal adviescolleges en van het overleg met deskundige of representa-
tieve instanties is het h.i. onjuist ervan uit te gaan, dat deelneming aan
zulke adviserende arbeid of zulk overleg de betrokkenen minder geschikt
maakt voor het kamerlidmaatschap. De kiezers zelf moeten beslissen of
zij in zulke combinaties een bezwaar zien of niet. Er is geen grond om de
kiezer te bevoogden of tegen zich zelf te beschermen.

Daarom zien deze leden geen grond om het lidmaatschap van de S.E.R.
onverenigbaar te verklaren met dat der kamers. Het gaat hier om
nevenfuncties, die zich, wat de omvang der werkzaamheid betreft, wel
met het kamerlid maatschap laten verenigen. De toestand zou ontstaan,
dat representatieve organisaties zich door ieder van hun bestuurderen in
de S.E.R. kunnen doen vertegenwoordigen, behalve door degenen, die
reeds kamerlid zijn. Dit is een willekeurige en tamelijk zinloze beperking.
Eventueel kan dat een verarming hetzij van het representatief karakter
der kamers, hetzij van dat van de S.E.R. tengevolge hebben. Het feit, dat

1 De heren Donner, Van der Hoeven, Kan, Simons en Witte. De heer De Pous
onthield zich van stemming.
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de S.E.R. in de Grondwet wordt genoemd, achten deze leden dan ook
niet ter zake dienende: ook colleges als provinciale staten en de
gemeenteraad worden in de Grondwet genoemd. Men discrimineert
zonder voldoende grond tussen de leden van de S.E.R. en die van andere
belangrijke en invloedrijke adviescolleges (b.v. op het gebied van de
landbouw, de ruimtelijke ordening, het onderwijs en de waterstaat), die
wel zitting in de kamers kunnen hebben.

De meerderheid der commissie stelt hiertegenover, dat niet de enkele
vermelding in de Grondwet, maar de reden voor die vermelding h.i.
leidt tot de besproken incompatibiliteit. Hoe belangrijk de andere advies-
colleges ook mogen zijn, hun werkzaamheden omvatten toch niet zulk
een uitgebreid en samenhangend geheel als het brede sociaal-economische
terrein, dat door de S.E.R.-adviezen wordt bestreken. Er is in onze dagen
geen regeringsverklaring of miljoenennota meer denkbaar, waarin ten
aanzien van tal van belangrijke vraagstukken, die op het gehele overheids-
beleid invloed hebben, geen melding wordt gemaakt van uitgebrachte of
gevraagde adviezen van de S.E.R. En de beide kamers kunnen bij de
beraadslaging over alle belangrijke onderwerpen op sociaal-economisch
gebied er niet om heen de adviezen van de S.E.R. in hun beoordeling te
betrekken.

Vijf leden van de commissie! zijn van mening, dat naast de commissaris-
sen van de Koning ook de burgemeesters en de voorzitters van andere
territoriale openbare lichamen dan provincies en gemeenten moeten
worden uitgesloten van het kamerlidmaatschap. Zij achten de band die
bestaat tussen de in deze functies benoemden en de centrale overheid
zo groot, dat zij hen voor een deel als een verlengstuk van die overheid
zien. Twee van de hier bedoelde leden® zouden op deze grond ook de
rijksambtenaren grondwettelijk van het kamerlidmaatschap willen
uitsluiten.

De overige leden zijn het hier niet mee eens. Ook zij achten weliswaar een
cumulatie van functies als hier bedoeld in vele gevallen niet wenselijk.
Men kan bezwaarlijk verwachten dat een persoon twee volledige functies
tegelijk naar behoren kan vervullen. Zij menen echter, dat toepassing van
het vierde lid hier meer aangewezen is. Het belang van het (passief) kies-
recht is in de voorstellen der commissie onderstreept door de opneming
daarvan onder de grondrechten. Dit brengt mede, dat men nog voor-
zichtiger moet zijn met het aanbrengen van beperkingen, dan thans reeds
het geval is.

1 Mevrouw Fortanier-De Wit en de heren Cramer, Daudt, Gruijters en Meuwissen
2 De heren Daudt en Gruijters.
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De hierbovengenoemde vijf leden van de commissie zijn voorts van
mening, dat alle met rechtspraak belaste personen — voor zover zij de
rechtspraak als hoofdberoep uitoefenen — uitgesloten dienen te worden
van het lidmaatschap van de Staten-Generaal. Deze leden zijn van mening
dat voor het bekleden van de functie van rechter een zodanig andere
instelling is vereist dan voor die van volksvertegenwoordiger, dat zij deze
functies onverenigbaar achten. Er is een principieel onderscheid, terug te
voeren op het beginsel van de scheiding der machten. Naar hun mening
zouden de burgers het ook niet op prijs stellen indien rechters een uit-
gesproken politieke functie zouden bekleden.

De overige leden van de commissie delen dit inzicht niet. Het beroep,
gedaan op het klassieke, doch achterhaalde ,beginsel van de scheiding der
machten’ achten zij allerminst overtuigend. Beslissing van geschillen
geschiedt in ons land van oudsher in vele gevallen door bestuursorganen
en ook wel door organen met wetgeving belast. En wanneer voor het
rechtersambt een ,zodanig andere instelling is vereist dan voor die van
volksvertegenwoordiger’, is dan een rechter die zijn ambt voor het kamer-
lidmaatschap prijsgeeft, of omgekeerd, per definitie voor zijn eerste Of
voor zijn tweede functie ongeschikt? Reeds de door de voorstanders der
onverenigbaarheid aangebrachte beperking tot ,hoofdberoep’ toont naar
de mening van deze leden de zwakte der aangevoerde argumentatie dui-
delijk aan.

Deze leden zien dan ook geen reden de met rechtspraak belaste personen
op constitutionele gronden uit te sluiten. Te allen overvloede wijzen zij
op de mogelijkheid die het vierde lid biedt, en op de mogelijkheid, dat een
rechter zich in voorkomende gevallen laat vervangen.

Tenslotte heeft de commissie de vraag onder ogen gezien of naast de leden
van de Hoge Raad ook de leden van de colleges, belast met administra-
tieve rechtspraak in hoogste instantie, dienen te worden uitgesloten,
indien overeenkomstig de voorstellen der commissie het toetsingsrecht zou
worden ingevoerd. Onder deze colleges vallen o.m. de Centrale Raad van
Beroep, het College van Beroep voor het bedrijfsleven en ook de Raad van
State, indien de voorstellen van de commissie-Wiarda wet zouden worden.
Afgezien van de Raad van State, waarvoor uit andere overwegingen de in-
compatibiliteit gewenst is, acht de staatscommissie, met uitzondering van
de eerder genoemde vijf leden, niet voldoende gronden aanwezig voor het
invoeren van een onverenigbaarheid. Wanneer in een uitzonderlijk geval
een conflict van plichten zou dreigen kan — voor zover niet reeds een
wettelijke voorziening op grond van het vierde lid is getroffen — het
verschoningsrecht uitkomst bieden.
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Het derde lid bevat de thans in de Grondwet in artikel 106, tweede lid.
voorkomende bepaling. De proeve heeft een dergelijke bepaling opgeno-
men in het derde lid van artikel 40. De proeve schrijft in afwijking van de
grondwetsbepaling voor, dat een minister of onderminister zijn ambt
verenigen kan met het lidmaatschap van de Staten-Generaal tot ten
hoogste zes maanden na zijn verkiezing tot lid van een van beide kamers.
De proeve licht dit als volgt toe:

,Volgens de bestaande grondwet is die verenigbaarheid mogelijk
gedurende drie maanden na de toelating van betrokkene als lid van een
kamer. Dit tijdstip is in zoverre onbepaald, dat de toelating kan worden
uitgesteld. In het verleden is van deze mogelijkheid ook gebruik gemaakt
om een naar verwachting langdurige periode van kabinetsformatie te
overbruggen voor defungerende ministers en staatssecretarissen die
— gekozen tot lid van de staten-generaal — in het onzekere verkeerden of
zij van het nieuwe kabinet deel zouden uitmaken. Tegen deze praktijk
zijn bezwaren gerezen. Ten cinde die te ondervangen en anderzijds
enigszins tegemoet te komen aan de moeilijkheden met betrekking tot
een keuze ingeval van een langdurige periode van kabinetsformatie,
wordt voorgesteld het aanvangsmoment van de termijn precies vast te
leggen en de termijn zelf tot zes maanden te verlengen’.

De commissie is met de proeve van oordeel, dat het de voorkeur verdient
de in dit lid bedoelde termijn te doen aanvangen op het ogenblik der
verkiezing en niet op het — onzekere — moment van de toelating der
kamerleden. Zij meent echter, dat een termijn van vier maanden voldoende
moet worden geacht en heeft die dan ook in haar voorstel opgenomen.?
In dit verband kwam in de commissie de vraag naar voren of het gewenst
is voorzieningen te treffen, opdat een bewindsman, die zijn ambt tussen-
tijds verlaat, terstond weer een plaats in het parlement kan innemen. Daar-
bij werd gewezen op ter zake in Frankrijk en Noorwegen bestaande
regelingen. Een tweetal leden 2 is van oordeel, dat invoering van een
plaatsvervangend kamerlidmaatschap gewenst is.

De commissie kan zich in grote meerderheid niet met dat voorstel ver-
enigen. Wat betreft het eventueel terugkeren van ministers lijkt haar een
dergelijke voorziening in de Grondwet trouwens overbodig. Zij meent dat
— indien hier al een probleem aanwezig zou zijn — de oplossing daarvan
aan de politicke partijen kan worden overgelaten.

De commissie wijst er voorts op, dat bij opneming in de Grondwet van
een bepaling omtrent het plaatsvervangend kamerlidmaatschap, terstond

1 Qok de De Savornin Lohmanstichting acht de in de proeve voorgestelde termijn
van zes maanden ongewenst (Nng, deel 4, nr. 62, blz. 35).
2 De heren Cramer en Gruijters.
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de vraag rijst of deze mogelijkheid — zoals bijvoorbeeld in Noorwegen het
geval is — dan niet algemeen moet gelden, zodat zij vooral zal worden toe-
gepast bij het vervangen van kamerleden, die door ziekte, ambtsbezig-
heden buitenslands, enz. verhinderd zijn kamervergaderingen bij te
wonen. Zoals de commissie-Van Schaik reeds betoogde, zijn aan dit
stelsel van plaatsvervangende parlementsleden verschillende bezwaren
verbonden.

Met name valt te betwijfelen of het wel steeds zal gelukken bekwame
kandidaten te vinden, die bereid en in staat zijn de weinig dankbare taak
van plaatsvervangend kamerlid op zich te nemen. In het algemeen zal hun
de tijd en gelegenheid ontbreken zich behoorlijk in de parlementaire
arbeid in te werken. Zij zullen voor een kortstondig deelnemen aan de
kamerwerkzaamheden in de regel niet bereid zijn het werk, dat hun
normale dagtaak vormt, op te geven of te onderbreken.

De commissie meent dan ook geen voorstel tot het invoeren van een plaats-
vervangend kamerlidmaatschap te moeten doen.

In het vierde lid van artikel 45 heeft de commissie in de eerste volzin
een bepaling opgenomen, die in hoofdzaak overeenkomt met het derde lid
van artikel 106 van de Grondwet en met het vierde lid van artikel 40 van de
proeve. Op grond van deze bepaling kan de gelijktijdige waarneming van
bepaalde ambten met het kamerlidmaatschap door middel van een rege-
ling inzake non-activiteit worden uitgesloten, zoals thans geschiedt in de
wet van 17 juli 1923, Stb. 364 en het K.B. van 1 mei 1925, Stb. 175.
Anders dan in bovengenoemde artikelen wordt in de door de commissie
voorgestelde bepaling niet meer gesproken van ’s lands kas, maar ziet zij
ook op uit andere openbare kassen bezoldigde ambten. Er is naar het
oordeel van de commissie geen aanleiding verschil te maken tussen uit
’s Rijks kas en uit andere openbare kassen bezoldigde ambten. Het betreft
hier de rechtspositie van de bekleders van die ambten en juist ter zake van
deze rechtspositie wordt gestreefd naar meer eenheid op de verschillende
overheidsniveaus.

De commissie is met de proeve van mening, dat een afzonderlijke regeling
ten aanzien van de .krijgslieden in werkelijke dienst’, zoals in de huidige
Grondwet in het vierde lid van artikel 106 opgenomen, gemist kan wor-
den. Een regeling als hier bedoeld kan naar het oordeel van de commissie
zowel voor beroepsmilitairen als voor dienstplichtigen op grond van de
thans voorgestelde bepaling worden getroffen.

Het lijkt de commissie voorts nodig om buiten twijfel te stellen, dat naast
de in de Grondwet vermelde ambten ook andere ambten met het lidmaat-
schap van de Staten-Generaal onverenigbaar kunnen worden verklaard.
Zij meent, dat dit bij de wet moet geschieden. Daartoe is in navolging van
de proeve de tweede volzin van het vierde lid opgenomen. Hierdoor komt
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de bevoegdheid vast te staan om ten aanzien van een bepaald ambt niet
slechts in non-activiteit, maar ook eventueel in ontslag uit dat ambt te
voorzien.!

Artikel 46

Elke kamer onderzoekt de geloofsbrieven van de nieuwbenoemde leden
en beslist volgens regels bij de wet te stellen de geschillen, welke met
betrekking tot de geloofsbrieven of de verkiezing zelf rijzen.

Dit artikel komt overeen met artikel 108 van de Grondwet. De proeve
schrapt het artikel. In de toelichting wordt opgemerkt, dat de in artikel
108 van de Grondwet voorkomende clausules ,voor zover de wet niet
anders bepaalt’ en ,volgens regels door de wet te stellen’ de wetgever de
vrijheid laten op dit punt geheel buiten de Grondwet om te gaan. ,In dit
licht gezien, bestaat geen aanleiding het bestaande artikel 108 te hand-
haven. De materie is reeds geheel geregeld in de kieswet (artikel U 5),
maar er is geen duidelijke reden de wetgever hier uitsluitend competent te
verklaren’, aldus de toelichting.

De staatscommissie onderschrijft dit standpunt niet. Zij acht de bepaling
waardevol, omdat hierin een waarborg voor de onafhankelijkheid en zelf-
standigheid van de kamers is verankerd. De kamers dienen het recht te
hebben zelf te beoordelen, in hoeverre voldaan is aan de bepalingen
inzake het houden van verkiezingen en aan de bepalingen inzake de ver-
kiesbaarheid. Wel rees de vraag of het juist is de in het artikel gegeven
mogelijkheden om dit recht te beperken te handhaven. Deze zijn in 1917
in de Grondwet opgenomen. De woorden .voor zover de wet niet anders
bepaalt’ zijn toegevoegd om, zo het ooit nodig mocht blijken, zonder
grondwetsherziening een ander gezag met het onderzoek der geloofs-
brieven te kunnen belasten. De commissie is van mening dat de toevoe-
ging van deze woorden weinig overlaat van de waarborg, dat de kamers
het recht hebben over hun eigen geloofsbrieven te oordelen. Van de moge-
lijkheid om de goedkeuring van de geloofsbrieven (mede) aan een ander
orgaan op te dragen is bovendien nooit gebruik gemaakt en er is ook
geen enkele aandrang om dit te doen. De commissie acht het daarom
wenselijk bedoelde zinsnede te schrappen.

1 De Algemene R.K. Ambtenarenvereniging stelt voor in de Grondwet een bepaling
van meer algemene strekking op te nemen, dat de wet andere dan in de Grondwet
genoemde betrekkingen onverenigbaar kan verklaren met het lidmaatschap van
vertegenwoordigende organen van openbare lichamen. Voorts dienen naar haar
oordeel voorzieningen te kunnen worden getroffen ten aanzien van de vereniging van
uit de openbare kas bezoldigde ambten met het lidmaatschap van vertegenwoordi-
gende organen van openbare lichamen (Nng, deel 3, nr. 48, blz. 90 en 91).
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De toevoeging van de aan het slot van artikel 108 van de Grondwet voor-
komende woorden ,volgens regels door de wet te stellen” hing samen met
de invoering van de evenredige vertegenwoordiging. In dit stelsel is het
praktisch noodzakelijk om een nader onderzoek naar de geldigheid van de
kandidatenlijsten en van de lijstverbindingen ter gelegenheid van het
onderzoek van de geloofsbrieven uit te sluiten, terwijl bij de toelating van
tussentijds benoemde leden de geldigheid van de stemming niet meer
moet kunnen worden aangevochten. Artikel U 5 van de Kieswet stelt
thans de op dit punt noodzakelijke beperkingen.

De commissie meent, dat deze beperking van het recht van onderzoek der
geloofsbrieven en mitsdien de handhaving van de onderhavige zinsnede
van artikel 108 noodzakelijk is. Zij heeft niet de strekking de kamers te
verhinderen om in de reglementen van orde de wijze van het onderzoek
van de geloofsbrieven te regelen, maar beoogt het mogelijk te maken dat
de wet ten aanzien van bepaalde punten, de verkiezing betreffende, een
beoordeling door de kamers in het kader van het geloofsbrievenonder-
zoek uitsluit.

Artikel 47

Alles, wat verder het kiesrecht en de verkiezingen betreft, wordt bij de wet
geregeld.

Deze bepaling, welke thans in artikel 91, tweede lid, alleen voor de Tweede
Kamer is opgenomen, is door de proeve in een enigszins gewijzigde redac-
tie overgenomen in het eerste lid van artikel 37, waardoor zij op de Eerste
en de Tweede Kamer betrekking heeft.

De commissie stemt met de handhaving van de bepaling in deze verruim-
de zin in.

De commissie acht echter de door de proeve gekozen plaats van de be-
paling minder juist. In de opzet van de proeve wordt eerst de wetgever
belast met de regeling van de verkiezingen en het kiesrecht en vervolgens
zijn vrijheid beperkt door hetgeen elders in het hoofdstuk is vastgelegd.
Het is naar het oordeel van de commissie beter voorop te stellen wat de
Grondwet zelf regelt en daarna te bepalen dat de wet het overige regelt.
Zij geeft daarom aan de opzet van de Grondwet, die ten aanzien van de
verkiezing van de Tweede Kamer in de artikelen 90 en 91, eerste lid,
regels stelt, en daarna in artikel 91, tweede lid, bepaalt, dat alles wat
verder het kiesrecht en de wijze van verkiezing betreft door de wet wordt
geregeld, de voorkeur. Dezelfde systematiek is ook elders in de voor-
stellen van de commissie aangehouden.

Eindrapport Staatscommissie Grondwet en Kieswet (‘s-Gravenhage 1971)

123



HOOFDSTUK III

Instituut voor Nederlandse Geschiedenis, Grondwetscommissies 1883-1983
1967 Commissie-Cals/Donner, verslag, plenair, 1971-03-29

Artikel 48

Bij de aanvaarding van hun ambt leggen de leden van de kamers in de ver-
gadering een eed, dan wel verklaring en belofte, van zuivering af en zweren
of beloven zij trouw aan de Grondwet, op de wijze bij de wet voorgeschreven.

In de Grondwet is de beédiging van de leden der Staten-Generaal gere-
geld in de artikelen 97 en 101, tweede lid. In artikel 41 van de proeve is
slechts opgenomen het zweren of beloven van trouw aan de Grondwet.
De zuiveringseed is niet opgenomen. ,Aan deze eed lijkt althans voor zo-
ver het de staten-generaal betreft, geen behoefte te bestaan. De met het
lidmaatschap van de staten-generaal verband houdende ambtsethiek vindt
in de omschrijving van het bestaande artikel 97 een al te gebrekkige aan-
duiding’, aldus de toelichting.

De staatscommissie heeft voorgesteld de zuiveringseed te handhaven ten
aanzien van de ministers (artikel 38). Zij neemt hetzelfde standpunt in
inzake dit artikel.? Voor haar motivering moge zij verwijzen naar de
toelichting op artikel 38.

De proeve acht het, mede gelet op artikel 47 van het Statuut, niet nood-
zakelijk het eedsformulier in de Grondwet te handhaven. In de voorge-
stelde redactie komt naar haar oordeel de inhoud van de eed of belofte
voldoende tot uiting. De reglementen van orde kunnen het formulier
vaststellen en zo nodig kunnen daarin de eden in verband met het Statuut
en in verband met de Grondwet samengebracht worden.

De commissie is eveneens van oordeel, dat de formulieren van eed of
belofte niet meer in de Grondwet behoeven te worden opgenomen. Zij
meent echter dat de formulering daarvan niet overgelaten mag worden
aan de reglementen van orde, maar dat die door de wetgever dient te ge-
schieden. Eenheid in redactie en inhoud van de voor verschillende amb-
ten gebezigde formulieren kan hierdoor worden bevorderd.

In artikel 97 (respectievelijk 101, tweede lid) Grondwet is bepaald, dat de
leden van de Tweede (respectievelijk Eerste) Kamer de eden e.q. beloften
en verklaring afleggen .in handen van de Koning of (respectievelijk hetzij)
in de vergadering der Tweede (respectievelijk Eerste) Kamer in handen
van de Voorzitter, daartoe door de Koning gemachtigd’. De proeve stelt
voor, dat de kamerleden de eden c.q. beloften en verklaring afleggen, ten
overstaan van de voorzitter’. Daarmede wordt, aldus de proeve, goeddeels
aangesloten bij de huidige praktijk.

1 Ook de De Savornin Lohmanstichting spreekt zich uit voor handhaving van de
zuiveringseed (Nng, deel 4, nr. 62, blz. 35).
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Inderdaad vindt in de praktijk de beédiging der kamerleden niet in handen
van de Koning, maar ten overstaan van de kamervoorzitters plaats. De
redactie van de proeve kan echter de vraag oproepen ten overstaan van
wie de voorzitter — zo deze nog niet als lid beédigd is — de eed of belofte
en verklaring moet afleggen. De commissie stelt daarom voor te spreken
van beédiging .in de vergadering’, zonder aanduiding van een persoon,
ten overstaan van wie zulks geschiedt.

Artikel 49

I De kamers, elk afzonderlijk en in verenigde vergadering, benoemen uit

de leden een voorzitter.
2 Zij benoemen een griffier en de overige ambtenaren van de griffie. Dezen

kunnen niet lid van de Staten-Generaal zijn.

De huidige bepalingen inzake de benoeming van de voorzitters van de
Staten-Generaal zijn vervat in de artikelen 98 en 102. Krachtens artikel 98
benoemt de Koning de voorzitter van de Tweede Kamer uit een door de
kamer aangeboden opgave van drie leden terwijl de Koning krachtens
artikel 102 de voorzitter benoemt uit de leden van de Eerste Kamer.
Ingevolge het bepaalde in het tweede lid van artikel 118 van de Grondwet
heeft de voorzitter van de Eerste Kamer de leiding der verenigde ver-
gadering.

De staatscommissie sluit wat betreft het eerste lid van het voorgestelde
artikel aan bij artikel 42 van de proeve. In de toelichting daarop wordt ge-
steld, dat de grondwetsbepalingen voornamelijk een historische betekenis
hebben: ,De indruk die door de bepaling wordt gewekt, dat de koning,
met inachtneming van de beperkingen in de artikelen gesteld, overigens
een zelfstandige bevoegdheid zou hebben tot het aanwijzen van de voor-
zitters, is niet in overeenstemming met de praktijk. De koning pleegt
bij de benoeming niet in te gaan tegen de inzichten van de betrokken
kamer. Om deze reden en in verband met de eigen positie der staten-gene-
raal wordt voorgesteld de voorzittersbenoeming aan de kamers zelf over
te laten. De kamers dienen ook de tijdsduur van de benoeming zelf te
bepalen.’

Ook de commissie is van oordeel, dat de kamers der Staten-Generaal zelf
hun voorzitter moeten benoemen. Zij ziet hierin een uitvloeisel van de
onafhankelijkheid en de zelfstandigheid van de Staten-Generaal. De
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commissie is voorts met de proeve van oordeel, dat ook de verenigde
vergadering haar eigen voorzitter dient te benoemen.?

Met de proeve is ook de commissie van mening, dat de kamers, elk afzon-
derlijk en in verenigde vergadering, zelf de tijdsduur van de benoeming
der voorzitters dienen te bepalen. Ten gevolge van het vervallen der be-
palingen van de artikelen 98 en 102 der Grondwet zal het nodig zijn daar-
omtrent een regeling op te nemen in de reglementen van orde. In deze
reglementen zullen ook bepalingen moeten worden opgenomen ter
regeling van de voorzittersverkiezing. Daarbij zullen voorzieningen
moeten worden getroffen in verband met het feit, dat bij eerste samen-
komst van de kamer(s) na de verkiezingen nog geen voorzitter zal zijn
benoemd en de voorzitter eerst kan worden benoemd, nadat de leden
zijn beédigd (Vgl. artikel 1 van het huidige Reglement van Orde van de
Tweede Kamer).

Het tweede lid van het artikel sluit aan bij de bepaling van artikel 109 van
de Grondwet en artikel 42, tweede lid, van de proeve.

De commissie heeft een redactie gekozen, die ruimer is dan die van beide
genoemde artikelen. Gezien de feitelijke ontwikkeling acht zij het juister
naast de benoeming van een griffier ook de overige ambtenaren van de
griffie te vermelden, die door de kamers worden benoemd. Daarmede
wordt het recht van benoeming van deze ambtenaren vastgelegd tegen-
over de regering. Deze benoeming dient te geschieden door de kamers en
niet door de regering of door een commissie uit de kamers. Hiermede
wordt aangesloten bij de reglementen van orde van de Eerste en van de
Tweede Kamer (art. 10, derde en vierde lid, respectievelijk art. 13, eerste
lid). Onverlet worden gelaten de bepalingen in die reglementen van orde
(art. 10, vijfde lid, respectievelijk art. 13, tweede lid) dat de huishoudelijke
commissie het overige personeel der kamer benoemt.

De gekozen terminologie laat het geheel aan elk der kamers en aan de
verenigde vergadering over hoe zij hun griffie willen inrichten. Uiteraard
zal elk der kamers — evenals dat thans het geval is - een eigen griffie heb-
ben. Het artikel laat echter ruime mogelijkheden open voor regelingen van
gezamenlijke aard, niet alleen wat betreft de verenigde vergadering (vgl.
art. 6 en 7 van het huidige Reglement van Orde voor de verenigde verga-
dering der Staten-Generaal), maar ook op andere gebieden, zoals dat der
afvaardiging naar internationale of supranationale organisaties.

1 Naar het oordeel van de De Savornin Lohmanstichting dient de Koning de voor-
zitters van de kamers te benoemen (Nng, deel 4, nr. 62, blz. 35). Het voorstel van de
Wiardi Beckman Stichting leidt er toe dat er niet meer een Eerste Kamer afzon-
derlijk vergadert. De Staten-Generaal en de Kamer hebben dezelfde voorzitter
(Nng, deel 2, nr. 28, blz. 236). De contactvergadering G.P.V./N.E.V. is van mening,
dau als voorzitter van de verenigde vergadering het beste de voorzitter van de
Eerste Kamer kan fungeren (Nng, deel 2, nr. 3, blz. 15).
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Artikel 50

Geldelijke voorzieningen ten behoeve van leden en gewezen leden van de
Staten-Generaal en van hun nabestaanden worden bij de wet geregeld.
De kamers kunnen een voorstel van wet ter zake alleen aannemen met
ten minste twee derden van het aantal uitgebrachte stemmen.

Deze bepalingen komen in de plaats van de bestaande artikelen 99 en
101, laatste lid. der Grondwet. In het Tweede rapport van de staatscom-
missie! is reeds gerapporteerd over de in deze bepalingen geregelde materie.
De onderhavige bepaling komt met het daarin voorgestelde overeen, met
dien verstande, dat naar het oordeel van de commissie redactioneel met
één bepaling voor Eerste en Tweede Kamer kan worden volstaan. De
redactie laat toe verschil te maken tussen de voorzieningen voor de Eerste
en de Tweede Kamer. Zulks is in overeenstemming met de bestaande
situatie. Voorts impliceert de bepaling niet, dat de daarin bedoelde rege-
lingen alle inderdaad tot stand moeten komen. De commissie is van
mening dat het oordeel daarover aan de wetgever kan worden overge-
laten.?

Artikel 51

1 Elk der kamers kan worden ontbonden bij koninklijk besluit.

2 Het besluit houdt tevens de last in tot nieuwe verkiezingen voor de ont-
bonden kamer en tot het samenkomen van de nieuw gekozen kamer binnen
drie maanden.

3 De ontbinding gaat in op de dag waarop de nieuw gekozen kamer samen-
komt.

4 De wet kan bepalen dat een na ontbinding optredende kamer zal worden
gekozen voor een andere termijn dan vier jaren; de termijn mag niet langer
zijn dan vijf jaren.

De bepalingen, voorgesteld in het eerste lid, inzake de ontbinding van de
kamers der Staten-Generaal zijn thans vervat in artikel 82 van de Grond-
wet. Sinds de grondwetsherziening van 1848 komt in de Grondwet de

! Deel II, hoofdstuk III.

* Het door de heer Troostwijk bij de behandeling van wetsontwerp 10684 in de
Eerste Kamer gehouden betoog (Hand. 1, 1970-1971, blz. 186) heeft in het oordeel
der commissie geen wijziging gebracht.
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bepaling voor, dat de Koning het recht heeft de kamers der Staten-
Generaal, elk afzonderlijk of beide tezamen, te ontbinden.!

De mogelijkheid de kamers der Staten-Generaal tussentijds te ontbinden,
alsmede de waarborg dat de nieuw gekozen kamers binnen een bepaalde
termijn moeten samenkomen, dient naar het oordeel van de staatscom-
missie gehandhaafd te blijven. Zij geeft echter de voorkeur aan de door de
samenstellers van de proeve (artikel 38) ontworpen redactie en neemt deze
dan ook over, met dien verstande, dat overeenkomstig het gestelde in
§ 2 van het algemeen gedeelte van hoofdstuk II de terminologie ,bij ko-
ninklijk besluit’ wordt gebruikt.

Enkele leden 2 zijn van mening, dat het ontbindingsrecht, dat nu uitslui-
tend aan de Koning is toegekend, uitsluitend moet worden toegekend
aan de Tweede Kamer zelf. Daarbij dient uitdrukkelijk bepaald te worden,
dat deze ontbinding gepaard dient te gaan met het ontslag van de ministers.
Het lijkt deze leden wenselijk, dat in geval van een politiek conflict de
kamer het laatste woord heeft over de vraag, of de kwestie aan de kiezers
zal worden voorgelegd. Immers, bij nieuwe verkiezingen voor de Tweede
Kamer wordt — althans volgens de gedachtengang van de meerderheid -
tevens gestemd over de vraag, wie de Koning zal benoemen tot kabinets-
formateur. Tegelijkertijd betekent het ontnemen van het ontbindingsrecht
aan de regering een machtsverschuiving ten gunste van de volksvertegen-
woordiging, die deze leden passend voorkomt in verband met de creatie
van een eigen electorale basis voor de regeringsleider.

In het tweede lid vervalt overeenkomstig het voorstel van de proeve de
in artikel 82, tweede lid, van de Grondwet voorkomende last tot het
binnen veertig dagen verkiezen van nieuwe kamers. De proeve volgde
hiermede de commissie-Van Schaik. In de toelichting wordt hieromtrent
opgemerkt, dat het bepalen van een termijn, waarbinnen de verkiezingen
moeten plaatsvinden, geenszins noodzakelijk is als vaststaat, dat binnen
drie maanden na het ontbindingsbesluit de nieuw gekozen kamer moet
samenkomen. De commissie kan zich met het hier gestelde verenigen en
is eveneens van oordeel dat de termijn van veertig dagen kan vervallen.
Een bepaling als die van het derde lid van het onderhavige artikel ont-
breekt in de Grondwet. De proeve stelt haar voor in artikel 38, derde lid.
In de toelichting wordt gesteld, dat met deze bepaling wordt beoogd de
parlementaire continuiteit te waarborgen: de Staten-Generaal moeten
steeds kunnen functioneren. ,Hiermede wordt overigens aangesloten aan

LS

1 De Nederlandse Orde van Advocaten is van oordeel dat, wanneer het om de
macht van de Koning gaat, de uitdrukking: ,De Koning heeft het recht enz.” de
voorkeur verdient boven de door de proeve gekozen redactie (Nng, deel 3, nr. 51,
blz. 109).

2 De heren Daudt, Gruijters en Meuwissen.
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de praktijk om de ontbinding steeds op termijn te doen geschieden en
niet met ingang van de dag waarop het ontbindingsbesluit wordt genomen.
Op deze wijze kunnen allerlei ondergeschikte zaken nog door het parle-
ment worden afgedaan en blijft het ook in functie voor het geval zich
bijzondere omstandigheden voordoen’, aldus de toelichting.
De commissie onderschrijft het hier gestelde en neemt derhalve de sug-
gestie van de proeve ter zake over.
Ten aanzien van het vierde lid wordt door de opstellers van de proeve
opgemerkt, dat de — in het derde lid van artikel 82 van de Grondwet
voorkomende - term ,zittingsduur’ is vermeden, omdat daaronder soms
wordt verstaan het tijdvak tussen de opening en de sluiting van de jaar-
lijkse zitting. De commissie heeft de redactie van de proeve gevolgd.
De bepaling, dat de termijn, waarvoor een na ontbinding optredende
kamer gekozen kan worden, niet langer mag zijn dan vijf jaar, heeft de
proeve overgenomen van het voorstel van de commissie-Van Schaik.
Genoemde commissie sloot met de door haar voorgestelde wijziging aan
bij het desbetreffende voorstel dat in 1938 bij de toen aanhangige grond-
wetswijziging is gedaan. Dit voorstel beoogde de mogelijkheid uit te
sluiten dat uit ontbinding voortgekomen kamers, in overleg met de
regering, haar eigen mandaat voor onbepaalde tijd zouden verlengen.
Door aan het derde lid toe te voegen dat de in dit lid bedoelde zittings-
duur voor de Tweede Kamer een termijn van vijf en voor de Eerste Kamer
een termijn van zeven jaar niet mocht overschrijden, zou — aldus de
commissie-Van Schaik — de mogelijkheid van verlenging van het mandaat
beperkt worden tot het gedeelte van het jaar, gelegen tussen het bijeen-
komen der nieuwgekozen kamers en de eerstvolgende derde dinsdag in
september.
De staatscommissie acht het eveneens wenselijk een bepaling als de onder-
havige op te nemen. Het verdient daarbij aanbeveling de mogelijkheid
tot afwijking van de normale zittingsduur van vier jaar zo beperkt moge-
lijk te houden. Bij een afwijkingsmogelijkheid van ten hoogste één jaar
kan het beoogde doel, nl. het aanhouden van een vast tijdstip waarop
een nicuwe kamer optreedt, steeds worden bereikt. Daarom heeft de
commissie een termijn van vijf jaar voorgesteld.
In de proeve vervalt het laatste lid van het huidige artikel 82; er is geen
aanleiding voor de vrees, dat de Raad van State in het uitzonderingsgeval,
waarin dit college de bevoegdheid tot ontbinden kan hanteren, daarvan
misbruik zal maken, aldus de van de commissie-Van Schaik overgenomen
toelichting. De staatscommissie is eveneens van oordeel dat de hier-
bedoelde bepaling kan vervallen. Er is haars inziens geen reden om een
onderscheid te maken tussen de toestand, waarbij het koninklijk gezag
wordt waargenomen door een regent en die, waarbij de waarneming is
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toevertrouwd aan de Raad van State. Bovendien dragen in beide gevallen
de ministers de verantwoordelijkheid voor het ontbindingsbesluit.

De plaatsing van het artikel in de proeve acht zij uit een oogpunt van
systematick minder gelukkig. Zij stelt daarom voor het artikel op te
nemen aan het slot van § 1 van het hoofdstuk Staten-Generaal.

§ 2 WERKWIJZE
Artikel 52

1 De zitting van de Staten-Generaal wordt jaarlijks op de derde dinsdag
van september of op een bij de wet te bepalen eerder tijdstip door of namens
de Koning geopend in een verenigde vergadering.

2 Dadelijk na deze opening geeft de regering aan de Staten-Generaal in
een verenigde vergadering een uiteenzetting van het door haar te voeren
beleid.

De bepalingen omtrent de opening en de sluiting van de Staten-Generaal,
alsmede die betreffende de duur der jaarlijkse zitting, zijn thans vervat in
de artikelen 110, 113 en 114 van de Grondwet. Artikel 112 van de Grond-
wet bevat voorts nog een voorziening ter zake van het bijeenkomen van
de Staten-Generaal indien bij overlijden des Konings of bij afstand van de
kroon de zitting is gesloten. In de proeve vindt de onderhavige materie
regeling in artikel 45.

De staatscommissie is met de proeve van oordeel, dat de hierboven ge-
noemde grondwetsbepalingen grotendeels verouderd zijn. Dit geldt met
name voor de voorschriften, dat de Staten-Generaal ten minste eenmaal
’s jaars tezamen komen (art. 110, eerste lid), dat de Koning een buiten-
gewone zitting bijeenroept, zo dikwijls hij zulks nodig oordeelt (art. 110,
derde lid) en dat de gewone jaarlijkse zitting ten minste twintig dagen
duurt (art. 113, tweede lid). Deze bepalingen heeft zij in haar voorstellen
dan ook niet opgenomen, evenmin als zulks in de proeve is gebeurd.

De proeve heeft echter wel het grondwettelijk voorschrift overgenomen
de zitting van de Staten-Generaal eenmaal per jaar te onderbreken en
evenzeer de opdracht aan de Koning de zitting te (doen) openen en sluiten.
De commissie heeft zich afgevraagd of het nog juist is deze verplichte
onderbreking in de Grondwet voor te schrijven. Zij gaat ervan uit dat de
Staten-Generaal, behoudens ingeval van ontbinding, ononderbroken
zitting hebben voor de tijd, waarvoor zij gekozen zijn. Dat is ook de
bestaande situatie ten aanzien van de provincie en de gemeente. Noch in
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de gemeentewet, noch in de Provinciewet is sprake van het jaarlijks
openen en sluiten van de vergaderingen van de raad of van de staten.

Op grond van het voorgaande is een aantal leden ! van mening, dat voor-
schriften inzake een jaarlijks openen en sluiten van de zitting van de
Staten-Generaal niet meer in een nieuwe grondwet passen.

De commissie is algemeen van gevoelen, dat gedetailleerde bepalingen
over openen en sluiting van de gewone zitting, van een buitengewone
zitting, van de zitting voor en na de ontbinding der kamers en over een
mogelijke tussentijdse heropening niet meer op hun plaats zijn. Daarom
neemt zij het tweede lid van artikel 45 der proeve niet over, evenmin als de
bepalingen van artikel 112 en artikel 114 der Grondwet. Zij acht het ook
weinig zinvol een voorschrift op te nemen over een jaarlijks sluiten der
zitting. Deze sluiting, aan de vooravond van de opening, is in de praktijk
een zuivere formaliteit geworden, die niet meer van deze tijd is.

Geheel anders oordeelt de commissie in meerderheid over de opening
door de Koning zelf. Zij acht de jaarlijkse aanwezigheid van het staats-
hoofd in de volksvertegenwoordiging een waardevolle traditie, die zij
gaarne gehandhaafd zou zien. Het is niet nodig een bepaling over de
troonrede in de Grondwet op te nemen; dat is ook thans niet het geval.
Wel meent zij, dat het van belang is in de Grondwet een aanknopings-
punt voor de handhaving — in welke vorm dan ook — van de zojuist be-
sproken traditie vast te leggen. Daartoe kan de bestaande grondwets-
bepaling, dat de jaarlijkse zitting door (of namens) de Koning geopend
wordt, worden overgenomen. De commissie herhaalt, dat dit in haar
opvatting niet medebrengt, dat de zitting ook jaarlijks zou moeten wor-
den gesloten. Ook in Engeland, waar men wel de plechtige opening van
de zitting kent, is dat niet het geval en ook buiten het staatkundig leven
zijn tal van soortgelijke situaties bekend (b.v. de opening van het aca-
demisch jaar).

Van verschillende zijden is bepleit de begrotingsontwerpen op een vroeger
tijdstip dan de derde dinsdag van september in te dienen, teneinde de
Staten-Generaal in de gelegenheid te stellen de behandeling van de ont-
werpen te be€indigen voor de aanvang van het nieuwe begrotingsjaar. In
dit verband kan ook gewezen worden op de verschuiving die het zomer-
reces der kamers heeft ondergaan in verband met de algemene vervroe-
ging van de zomervakanties. 2

De commissie zou, gezien het bovenstaande, in de Grondwet de mogelijk-
heid willen openen. dat de jaarlijkse opening van de zitting alsmede de
indiening der begrotingsontwerpen in de toekomst op een vroeger tijdstip
dan thans kunnen plaatsvinden. Daartoe wordt voorgesteld, dat het tijd-

1 De heren Cramer, Daudt, Gruijters en Van der Hoeven.
* Gewezen zij ook op het ingediende initiatiefontwerp 11088.
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stip der opening door de wet kan worden bepaald. Teneinde een grond-
wettelijke waarborg te behouden, dat de begrotingen tijdig worden inge-
diend is tevens bepaald, dat genoemd tijdstip in ieder geval niet later kan
worden gesteld dan op de derde dinsdag in september.

Het tweede lid bevat een bepaling, die noch in de huidige Grondwet,
noch in de proeve voorkomt, doch die aansluit bij de feitelijke ontwikke-
ling. De miljoenennota — hoewel nog steeds alléén door de minister van
Financién ondertekend — bevat al sedert jaren een samenvattende toe-
lichting op het door de regering in het komende begrotingsjaar te voeren
beleid. De commissie acht het van groot belang, dat een dergelijke uiteen-
zetting aan het begin van het parlementaire jaar wordt gegeven ter
begeleiding van de alsdan in te dienen ontwerpen der begrotingswetten.
Thans is in artikel 134 van de Grondwet bepaald, dat de ontwerpen der
algemene begrotingswetten bij de Tweede Kamer worden ingediend
dadelijk na het openen van de gewone zitting der Staten-Generaal. De
commissie heeft een soortgelijke bepaling voorgesteld in artikel 78, maar
zij meent dat daarnaast een voorschrift betreffende de uiteenzetting van
het door de regering te voeren beleid op zijn plaats is.

Zjj stelt voor deze uiteenzetting evenals de opening van de zitting te doen
plaats vinden in een verenigde vergadering der Staten-Generaal. De
commissie meent, dat geen nadere voorschriften in de Grondwet moeten
worden gegeven over de wijze, waarop over deze uiteenzetting van de
regering wordt beraadslaagd. Het behoort tot de bevoegdheid van de
Staten-Generaal daar zelf over te beslissen. De Grondwet behoort ver-
schillende ontwikkelingsmogelijkheden open te houden. Denkbaar is,
dat de beide kamers zouden besluiten de algemene politieke en financiéle
beschouwingen — los van de behandeling der begrotingshoofdstukken -
in verenigde vergadering te houden. Eveneens is het mogelijk, dat de
Tweede Kamer deze beschouwingen, zoals thans, ter inleiding van de
begrotingsbehandeling houdt, terwijl de Eerste Kamer op een later tijd-
stip het algemeen regeringsbeleid tot voorwerp van openbare beraad-
slaging zou kunnen maken. De bepaling van dat tijdstip dient uiteraard
door elk der kamers zelf te geschieden. Voor wat de Eerste Kamer betreft
zij voorts verwezen naar de toelichting op artikel 78 en naar hetgeen
hierboven in § 3 van het algemeen gedeelte is gesteld.

Artikel 53

1 De kamers stellen elk afzonderlijk en in verenigde vergadering een
reglement van orde vast.
2 De vergaderingen van de Staten-Generaal zijn openbaar.
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3 De deuren worden gesloten, wanneer een tiende deel van het aantal aan-
wezige leden het vordert of de voorzitter het nodig oordeelt.

4 De vergadering beslist vervolgens, of zij met gesloten deuren zal beraad-
slagen en besluiten.

Het tweede, derde en vierde lid van het voorgestelde artikel behoeven geen
nadere toelichting. Evenals in artikel 46 van de proeve is daarin het
bestaande artikel 111 van de Grondwet vrijwel ongewijzigd overgenomen.
De bepaling van het eerste lid is overgenomen van artikel 48 van de
proeve. In de toelichting wordt opgemerkt dat de op het voetspoor van
de commissie-Van Schaik voorgestelde bepaling aan de reglementen van
orde een duidelijker grondwettelijk fundament geeft dan thans is aan te
wijzen in het bestaande artikel 121, tweede lid.

Aan die reglementen kan het een en ander worden overgelaten, dat nu
nog een regeling in de Grondwet vindt. Hiertoe zijn onder meer te rekenen
nadere bepalingen omtrent de beraadslaging en besluitneming, aldus de
toelichting.

De staatscommissie wijst erop, dat de bepaling aansluit bij de bestaande
situatie. Zij acht het dan ook wenselijk een bepaling als de onderhavige
op te nemen. Hiermede vinden de bepalingen waarin de zelfstandigheid
van de Staten-Generaal wordt geaccentueerd, zoals artikel 49, eerste lid,
inzake de benoeming van een voorzitter, hun afronding.

Artikel 54

1 Een vergadering mag alleen besluiten, indien meer dan de helft van het
aantal zitting hebbende leden tegenwoordig is.

2 Besluiten worden genomen bij meerderheid van stemmen.

3 De leden stemmen zonder last.

Het eerste lid komt in hoofdzaak overeen met artikel 115 van de Grond-
wet. De commissie heeft het voorstel vervat in het eerste lid van artikel 47
van de proeve voor een groot deel gevolgd. De toelichting stelt hierom-
trent: ,Zoals de commissie-Van Schaik, van wie het eerste lid van het
artikel afkomstig is, opmerkte, bestaat onvoldoende reden het quorum
van beraadslaging in de grondwet te handhaven. Dit quorum is in de
praktijk min of meer een fictie, daar men nu eenmaal uitgaat van het
aantal handtekeningen op de presentielijst. De bepaling van het quorum
ware dan ook over te laten aan de reglementen van orde. Wel is een
quorum in verband met de besluitneming in de grondwet op zijn plaats.
Ten einde te doen uitkomen dat een besluit, genomen in een vergadering
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waarin het quorum ontbreekt, nietig is, is het werkwoord ,mogen’ van
het bestaande artikel 115 vervangen door .kunnen’.’

Ook de staatscommissie acht het wenselijk een bepaling omtrent een
quorum voor de besluitneming in de Grondwet te handhaven. Evenwel
acht zij het beter het tot dusver steeds in de grondwettelijke bepaling
vervatte werkwoord ,mogen’ niet door een ander werkwoord te ver-
vangen, doch in de nieuwe tekst te behouden. Bij deze tekst zullen
besluiten niet aan deze bepaling kunnen worden getoetst.

Voorts geeft de commissie op redactionele gronden aan de term ,zitting
hebbende leden” de voorkeur boven de in de proeve gebezigde term
,zittende leden’. Gedoeld wordt op het aantal toegelaten en beédigde leden
van de kamer op het ogenblik, dat het besluit wordt genomen. Dit aantal
kan zowel verschillen van het aantal aanwezige leden als van het grond-
wettelijk aantal leden van de kamers, dit laatste in verband met vacatures.
Het tweede lid komt overeen met artikel 116, eerste lid, van de Grondwet.
De commissie heeft alleen de eerste volzin van het door de proeve voor-
gestelde tweede lid van artikel 47 overgenomen. In tegenstelling tot de
proeve is de commissie van mening, dat het niet wenselijk is om in de
Grondwet een bepaling op te nemen, inhoudende dat schriftelijk stem-
men niet toegelaten is. Zij wil liever aan de kamers overlaten om uit te
maken, of al of niet schriftelijke stemmingen nodig zijn in bepaalde ge-
vallen. Uitsluiting hiervan bij de Grondwet betekent naar haar oordeel
onnodige bevoogding.

In het derde lid van artikel 47 van de proeve is overgenomen de bepaling
van het vierde lid van artikel 116 van de Grondwet. De commissie vindt
het echter te ver gaan, om aan één lid van de kamer grondwettelijk de
bevoegdheid te geven een hoofdelijke stemming te eisen. Naar haar
mening dient een regeling van dit onderwerp veeleer plaats te vinden in
de reglementen van orde van de kamers. Zij stelt derhalve voor deze
bepaling te schrappen.

In de artikelen 116 en 117 van de Grondwet zijn nog enkele andere details
geregeld met betrekking tot de besluitvorming. De commissie is van
oordeel, dat de hoofdbeginselen omtrent de besluitvorming nader moeten
worden uitgewerkt in de reglementen van orde.

Het derde lid komt overeen met artikel 96 van de Grondwet en met het
vierde lid van artikel 47 van de proeve. In dit artikel zijn de woorden ,of
ruggespraak met hen, die benoemen’ vervallen.

De commissie heeft in haar voorstel deze woorden eveneens doen ver-
vallen. Evenals de opstellers van de proeve acht zij ze overbodig. Boven-
dien zouden deze woorden bij degenen, die met de historische betekenis
van het woord ,ruggespraak’ onbekend zijn, de onjuiste indruk wekken,
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dat het voeren van overleg aan de leden van de Staten-Generaal verboden is.
Wel acht ook de commissie het gewenst het verbod van last te handhaven.
Daarmede wordt vastgelegd, dat elk bindend mandaat van een lid van de
Staten-Generaal nietig is. Op zulk een mandaat kan derhalve nimmer een
beroep worden gedaan. Zo zal bijvoorbeeld niet de ongeldigheid van een
stemming kunnen worden ingeroepen op de grond, dat een lid van de
kamer anders stemde dan in diens fractie was overeengekomen.

Artikel 55

De Staten-Generaal kunnen in verenigde vergadering beraadslagen en be-
sluiten over andere dan in de Grondwet daarvoor aangewezen onderwerpen,
indien elk van de beide kamers daartoe besluit.

Dit artikel is gelijkluidend aan artikel 49 van de proeve. Een bepaling als
de hier voorgestelde komt in de Grondwet niet voor. De proeve acht het
opnemen van een dergelijke bepaling wenselijk omdat naar haar oordeel
het verenigd vergaderen voor de Staten-Generaal de aangewezen weg is
om over de problemen die niet of bezwaarlijk door de kamers afzonderlijk
kunnen worden opgelost, tot een intern beraad te komen. Zij licht het
door haar voorgestelde artikel als volgt toe:

.In onderscheidene artikelen van de grondwet wordt een verenigde ver-
gadering van de staten-generaal voorgeschreven. Het is evenwel niet
duidelijk of de grondwet naar haar huidige bepalingen toelaat, dat de
staten-generaal eigener beweging in verenigde vergadering bijeenkomen
met het oog op andere dan in de grondwet uitdrukkelijk daartoe aan-
gewezen aangelegenheden. De spaarzame uitlatingen over dit onderwerp
wijzen niet op een algemene overtuiging, dat een dergelijk initiatief ge-
oorloofd is".

In verband met de opvatting van de samenstellers van de proeve inzake
de eenheid van de Staten-Generaal achten zij het dienstig in de nieuwe
Grondwet een bepaling op te nemen die alle onduidelijkheid op dit punt
wegneemt.

In de toelichting wordt voorts opgemerkt, dat het voorgestelde artikel
zijn afronding vindt in de voorgestelde artikelen omtrent de eenheid van
de beide kamers en het voorzitterschap, griffierschap en reglement van
orde met betrekking tot de verenigde vergadering; in het laatste moeten
regels worden opgenomen omtrent het beleggen van de vergaderingen.
De toelichting vervolgt aldus: ,Over de onderwerpen waaromtrent in
verenigde vergadering zal kunnen worden beraadslaagd en besloten, doet
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het artikel de uitspraak dat het alle onderwerpen kunnen zijn die de
kamers verkiezen. Dat betekent dat de kamers naar de proeve genomen
zowel een spaarzaam gebruik van deze mogelijkheid kunnen maken als
daaraan een ruime toepassing kunnen geven. Het artikel laat ook toe dat
verenigd beraadslaagd wordt en afzonderlijk besloten. Een vraag is hoe
de beslissing tot het verenigd vergaderen moet worden genomen. Artikel 8
van het huidige reglement van orde voor de verenigde vergadering voor-
ziet daar thans in door te bepalen, dat de voorzitter de vergadering belegt
zo dikwijls hij het nodig oordeelt of dit door zeven leden, met opgave van
redenen, is verzocht. Deze regeling lijkt niet bruikbaar in het thans gedane
voorstel. Als de staten-generaal het tot praktijk zouden maken de alge-
mene politieke beschouwingen, de algemene financi€le beschouwingen en
de verdere behandeling van de begroting, zoals ook de behandeling van
wetsontwerpen en regeringsnota’s te doen plaatsvinden in verenigde ver-
gadering, zou het tweekamerstelsel de facto kunnen gaan fungeren als
eenkamerstelsel. De proeve legt daaraan op zichzelf geen beletsel in de weg.
Wel stelt zij, anders dan het bovengenoemd reglement van orde, dat cen
besluit van elk der kamers vereist is, willen de staten-generaal verenigd
vergaderen over niet in de grondwet daarvoor aangewezen onderwerpen.
Het hier gedane voorstel brengt overigens op zichzelf nog weinig veran-
dering, maar maakt het alleen duidelijker dan de bestaande grondwet
mogelijk, dat de staten-generaal zich in een bepaalde zin transformeren.
Het vertegenwoordigend lichaam wordt gekozen en is verdeeld in twee
kamers, maar deze kamers kunnen zich uit eigen beweging verenigen'.

In aansluiting op de hierboven weergegeven gedachtengang van de op-
stellers van de proeve omtrent de rol, die de verenigde vergadering zou
kunnen gaan spelen, wordt in de voorstellen van de proeve op het
stuk van de wetgevingsprocedure voorzien in de toekenning van het
initiatiefrecht aan de verenigde vergadering en in de handhaving van het
amendementsrecht.

Twee leden ! van de staatscommissie wijzen het artikel af. De Staten-
Generaal dienen naar hun oordeel alleen in verenigde vergadering te
beraadslagen en besluiten in de gevallen, die de Grondwet uitdrukkelijk
noemt en waarbij een beraadslaging en besluitvorming in twee instanties
niet goed mogelijk is. Schept men hier ruimere mogelijkheden, dan onder-
mijnt men de positie van de Tweede Kamer, terwijl die van de Eerste
Kamer wordt geaccentueerd. Indien al niet tot afschaffing van de Eerste
Kamer zou worden besloten, dient men toch haar functie zo beperkt

! De heren Daudt en Gruijters. Ook de De Savornin Lohmanstichting wijst het
artikel af (Nng, deel 4, nr. 62, blz. 37).
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mogelijk te houden. Ook uit een oogpunt van versnelling van de parle-
mentaire procedure zien deze leden weinig reden voor opneming van het
artikel, wanneer, zoals de meerderheid zich voorstelt, de normale wet-
gevende arbeid toch in twee instanties zal moeten worden afgewikkeld.
De overige leden kunnen zich met het voorstel van de proeve verenigen
op de hierboven in de toelichting daarvoor aangevoerde gronden. Van
ondermijning van de positie der Tweede Kamer kan naar hun mening
geen sprake zijn, omdat het hier voorgestelde artikel alleen toepassing
kan vinden in de gevallen, waarin ook de Tweede Kamer nadrukkelijk
daartoe besluit. ?

Unaniem is de commissie van mening, dat handhaving van het ook thans
in de Grondwet aan de verenigde vergadering toegekende amendements-
recht zonder meer noodzakelijk is in de gevallen, waarin de Grondwet
een behandeling in verenigde vergadering voorschrijft (b.v. voor een
regentschapswet). De commissie acht het amendementsrecht eveneens
aanvaardbaar in gevallen waarin een verenigde vergadering niet is voor-
geschreven, maar krachtens besluit van elk der beide kamers bijeenkomt.
In die gevallen zal immers geen verenigde vergadering kunnen plaats-
vinden zonder nadrukkelijk besluit (ook) van de Tweede Kamer, die
normaliter het amendementsrecht uitoefent. 2

Ten aanzien van het recht van initiatief, dat de proeve in afwijking van de
Grondwet aan de verenigde vergadering wil toekennen, gelden soort-
gelijke overwegingen. Zo zou, wanneer bij overlijden van de Koning een
opvolger ontbreekt, het mogelijk moeten zijn, dat een initiatiefontwerp
in de verenigde vergadering, die alsdan moet bijeenkomen, wordt inge-
diend. In de gevallen, bedoeld in het onderhavige artikel, ziet de com-
missie er geen bezwaar in het initiatiefrecht aan de verenigde vergadering
toe te kennen, mede omdat de bevoegdheid tot de uitoefening van dat
recht afhankelijk is van een beslissing van elk der kamers.

Artikel 56

1 De ministers en de staatssecretarissen geven de kamers elk afzonderlijk
en in verenigde vergadering mondeling of schriftelijk de door deze verlangde
inlichtingen waarvan het verlenen niet in strijd is met het belang van de staat

1 Volgens het voorlopig antwoord van de contactvergadering C.P.V./N.E.V. kan
een verenigde vergadering beter alleen plaatsvinden indien de Eersie Kamer met een
twee derder meerderheid hiertoe het initiatief neemt en de instemming van de
Tweede Kamer verwerft (Nng, deel 2, nr. 3, blz. 14). Ook de S.G.P. is van mening dat
het initaitef ter zake van de Eerste Kamer dient uit te gaan (Nng, deel 2, nr. 17,
blz. 154).

2 In het door de Wiardi Beckman Stichting voorgestelde systeem hebben zowel
Kamer als Staten-Generaal het recht van amendement (Nng, deel 2, nr. 28, blz. 236).
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2 De ministers en de staatssecretarissen hebben toegang 1ot de vergade-
ringen en hebben daarin een raadgevende stem. Zij kunnen zich in de verga-
deringen doen bijstaan door de personen, daartoe door hen aangewezen.

De onderhavige bepalingen zijn thans vervat in artikel 104, eerste en tweede
lid, van de Grondwet. De proeve verdeelt de stof over twee artikelen:
artikel 43, dat zakelijk overeenkomt met het eerste lid van artikel 104
van de Grondwet, en artikel 50, waarin het tweede lid van het bestaande
artikel 104 is opgenomen. Eerstgenoemd artikel isin de opzet van de proeve
geplaatst in de paragraaf ,Inrichting en samenstelling’, laatstgenoemd
artikel in de paragraaf ,Werkwijze’ van het hoofdstuk Staten-Generaal.
De staatscommissie is van mening dat de materie niet in verschillende
paragrafen dient te worden ondergebracht, maar beter in één artikel
opgenomen kan blijven.

In het eerste lid van het artikel is opgenomen de bepaling van het tweede
lid van artikel 104 van de Grondwet, waarin de inlichtingenplicht, die
voortvloeit uit de verantwoordingsplicht van de ministers, is neergelegd. *
De commissie ziet, evenmin als de proeve, reden een bepaling in de
Grondwet op te nemen, inhoudende een verplichting van de ministers op
individuele vragen van kamerleden te antwoorden. Zij sluit zich aan bij
de motivering van de commissie-Van Schaik, overgenomen door de
proeve, waarin aangevoerd wordt, dat het te ver zou gaan de regering te
verplichten op alle vragen van individuele kamerleden — ongeacht de om-
standigheden, waaronder zij zijn gesteld, de vorm. waarin zij zijn gegoten,
en het onderwerp, waarop zij betrekking hebben - te antwoorden.

De commissie heeft zich vervolgens afgevraagd, of in de Grondwet ook
een inlichtingenplicht voor ambtenaren opgenomen dient te worden.
Zij heeft daarbij overwogen, dat er mede ten gevolge van veranderingen
in de werkwijze van de kamers in het recente verleden een duidelijke
ontwikkeling te bespeuren is in de wijze, waarop door de bewindslieden
inlichtingen worden verstrekt. Zij denkt daarbij met name aan het veel-
vuldig overleg, dat in kamercommissies plaatsvindt en waarbij vaak
ambtenaren aan de besprekingen deelnemen. Ongetwijfeld zijn er op dit
punt nog verdere ontwikkelingen mogelijk en de commissie wil daartoe
de mogelijkheden niet afsluiten.

In grote meerderheid zou zij het echter onjuist achten, indien de kamers
ambtenaren tegen de wil van de bewindslieden zelfstandig tot het geven

1 De De Savornin Lohmanstichting geeft de voorkeur aan de tekst van artikel 104,
tweede lid, van de Grondwet, waarin sprake is van het geven van inlichtingen
,waarvan het verlenen niet strijdig kan worden geoordeeld enz.” Door het ,strijdig
met’ te gaan objektiveren wordt het de regering veel moeilijker gemaakt (Nng,
deel 4, nr. 62, blz. 36).
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van inlichtingen zouden kunnen dwingen. Dat zou leiden tot een door-
kruising van de politiecke verantwoordelijkheid van de minister. De
kamers kunnen wel aan de minister verzoeken om zich in de vergadering
van de kamer of een kamercommissie door een ambtenaar te doen ver-
gezellen teneinde over de achtergrond van een probleem nader ingelicht
te worden. De uiteindelijke verantwoording over het gevoerde beleid dient
echter duidelijk bij de minister te blijven berusten.

Volgens enkele leden zal de ontwikkeling, die gaande is op dit gebied ten-
slotte moeten uitlopen op een inlichtingenplicht van de ambtenaar, ook
al zou het geven van inlichtingen tegen de wil van de minister ingaan. Die
leden zijn echter van mening, dat voor een dergelijke plicht geen grond-
wettelijke basis aanwezig behoeft te zijn, althans geen andere, dan nu
reeds gelegen is in het recht van enquéte.

De bepaling, dat de ministers zitting hebben in de beide kamers met een
raadgevende stem — thans vermeld in het eerste lid van artikel 104 en door
de proeve overgenomen — is in het voorstel van de commissie, zij het in
een gewijzigde redactie, gehandhaafd en opgenomen in de eerste volzin
van het tweede lid van het onderhavige artikel. De commissie acht de
bepaling van belang als element van de in de Grondwet geregelde verhou-
ding tussen regering en Staten-Generaal. Tegenover de verplichting van
de ministers om aan de kamers de door deze verlangde inlichtingen te
verstrekken en daartoe in de vergaderingen der kamers aanwezig te zijn
past een bevoegdheid van de ministers om, wanneer zij dat wenselijk
achten, ook ongevraagd de beraadslagingen bij te wonen en zich daarin te
mengen.

De commissie meent echter in meerderheid dat de zowel in de Grondwet
als in de proeve gebezigde term ,zitting hebben’ aanleiding kan geven tot
misverstanden. In de door de commissie voorgestelde redactie, dat de
ministers en de staatssecretarissen toegang hebben tot de vergaderingen
van de Staten-Generaal, is het element van samenspel tussen de Staten-
Generaal en de regering behouden, terwijl tevens duidelijker tot uitdruk-
king komt dat de aanwezigheid van de bewindslieden in de kamers een
eigen karakter heeft.!

In de tweede volzin van het tweede lid wordt, in navolging van de proeve,
niet meer gesproken van ,ambtenaren’ maar van ,personen’ die de minis-
ters en de staatssecretarissen kunnen bijstaan. Hierdoor kan het bepaalde
omtrent de koninklijke commissarissen in het bestaande artikel 120,
tweede lid, vervallen.

Door deze bepaling wordt uitdrukkelijk het recht van de bewindslieden

1 De heren Albrecht, Cramer, Donner, Van der Hoeven en Simons geven de voor-
keur aan de formulering: ,Zij hebben zitting in de vergaderingen en hebben daarin
een raadgevende stem’.
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vastgelegd zich in de vergadering te doen bijstaan. Het artikel sluit niet
uit, dat anderen (b.v. kamerleden bij de verdediging van een initiatief-
ontwerp) zich in bepaalde gevallen eveneens kunnen doen bijstaan. Of en
in hoeverre zulks wordt toegelaten kan in de reglementen van orde door
de kamers zelf worden geregeld.

De commissie sluit zich aan bij het voorstel van de proeve het derde lid
van artikel 104 van de Grondwet te doen vervallen. De inhoud van deze
bepaling, betrekking hebbende op het tegenwoordig zijn van ministers in
de vergadering op uitnodiging van de kamers, ligt voldoende vast in de
regels van het parlementaire stelsel en in het bepaalde in het eerste lid.

Artikel 57

De kamers hebben elk afzonderlijk en in verenigde vergadering het recht
van enquéte, te regelen bij de wet.

De proeve heeft in het door haar voorgestelde artikel 51 in het corres-
ponderende artikel 105 van de Grondwet alleen redactionele wijzigingen
aangebracht. De commissie sluit zich hierbij aan.

In verband met het onder artikel 56 vermelde inzake een inlichtingen-
plicht van ambtenaren, wijst de staatscommissie erop, dat krachtens de
Enquétewet ambtenaren verplicht zijn aan de kamers inlichtingen te
verstrekken. Zij ziet hierin een versterking van het argument, dat in
verband met de ministeriéle verantwoordelijkheid het rechtstreeks horen
van ambtenaren in het algemeen uitgesloten moet zijn. In bijzondere
gevallen kunnen de kamers inlichtingen van ambtenaren ontvangen via
het enquéterecht.

Artikel 58

De leden van de Staten-Generaal, de ministers, de staatssecretarissen en de
personen, bedoeld in artikel 56, tweede lid, kunnen niet in rechte worden
vervolgd of aangesproken voor hetgeen zij in de vergaderingen hebben
gezegd of aan haar schriftelijk hebben overgelegd.

De proeve heeft deze bepaling opgenomen in artikel 52. In de toelichting
daarop wordt opgemerkt, dat het artikel inhoudelijk hetzelfde is als
artikel 107 van de Grondwet. Alleen is duidelijker tot uitdrukking ge-
bracht, dat het hier niet slechts gaat om de strafrechtelijke vervolgbaar-
heid, maar ook om de burgerrechtelijke aansprakelijkheid.

De commissie kan zich verenigen met de door de proeve aangebrachte
wijzigingen en neemt het voorstel derhalve over.
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Algemeen

De Grondwet kent, naast de ministerraad, de Staten-Generaal en de met
rechtspraak belaste colleges, nog verschillende andere colleges, welke bjj
de wetgeving of het bestuur van het land een taak vervullen. Het eerste
daarvan is de Raad van State, welke de bestaande grondwetstekst noemt
onmiddellijk na de Koning en nog v66r de ministers. Daarnaast bepaalt
de Grondwet vanouds dat er een Algemene Rekenkamer is (thans artikel
193). Voorts heeft de groei van het aantal adviescolleges en de invloed,
die van hen kan uitgaan op de totstandkoming der wetten en op het
bestuur, de grondwetgever er in 1922 toe gebracht het huidige artikel 87
van de Grondwet op te nemen en voor die colleges, voorzover zij een
permanent karakter zouden dragen, een wettelijke grondslag voor te
schrijven.

De proeve stelt voor de grondwettelijke bepalingen omtrent deze colleges,
uitgebreid met een bepaling over de Sociaal-Economische Raad, in een
afzonderlijk hoofdstuk over vaste colleges bijeen te brengen, dat zou
moeten worden geplaatst na de hoofdstukken over de regering en de
Staten-Generaal. In de toelichting op dit voorstel wordt uiteengezet,
dat daarmee meer is beoogd dan alleen een systematische ordening of een
redactionele wijziging: .deze opzet brengt tot uitdrukking dat de functie
van vaste colleges in beginsel niet beperkt behoeft te zijn tot of gericht
op advisering c.q. bijstaan van de kroon’.

Zoals uit de Algemene inleiding, § 3, van dit Eindrapport blijkt, heeft de
commissie deze systematische opzet overgenomen. De consequentie
die daaruit door de proeve is getrokken aanvaardt zij eveneens. De daar-
over vanwege de Raad van State gemaakte opmerkingen komen hier-
onder nog ter sprake.

Naar de mening van de staatscommissie kan de Grondwet niet voorbij-
gaan aan het stuk staatkundige en staatsrechtelijke werkelijkheid,
gelegen in de werkzaamheid en de invloed van de in artikel 87 van de
Grondwet bedoelde colleges. Hun betekenis op menig terrein van wet-
geving en bestuur maakt het op zichzelf reeds gewenst dat de instelling
ervan niet buiten de wetgever om gaat. Temeer is zulks nodig, wanneer
deze colleges een taak vervullen zowel ten behoeve van de regering als
van de Staten-Generaal.

De commissie stelt echter een andere volgorde van de artikelen voor dan
de proeve, waardoor de opzet van het hoofdstuk enigszins wordt ge-
wijzigd. De proeve begint het hoofdstuk namelijk met een artikel inzake
vaste colleges van advies en bijstand in zaken van wetgeving en bestuur,
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welk artikel mede geldt voor de Raad van State, de Algemene Reken-
kamer en de Sociaal-Economische Raad, welke colleges in de drie volgen-
de bepalingen regeling vinden.

Tegen deze opzet richtte zich een deel van de bezwaren van de vierde
Afdeling van de Raad van State en van de Algemene Rekenkamer. De
vierde Afdeling?! voerde aan dat de functie van de Raad van State en de
plaats, die dit college in ons staatsbestel inneemt, zich wezenlijk onder-
scheiden van die van colleges van advies en bijstand, die zich veelal alleen
of hoofdzakelijk op een bepaald terrein of onderdeel van het overheids-
beleid richten. De Algemene Rekenkamer ? betoogde dat de behandeling
door de proeve van de Rekenkamer als een vast college van advies en
bijstand een miskenning inhoudt van de positie en de taak van dit college
in het staatsrechtelijk bestel: haar hoofdfunctie is van controlerende aard,
welke functie zij onafhankelijk van regering en Staten-Generaal uit-
oefent; daarnaast is zij belast met het toezicht op en de jurisdictic over
de comptabelen.

Zonder dat de commissie deze en andere bezwaren van de beide colleges
alle tot de hare maakt — in de toelichting bij de artikelen 59 en 60 wordt
daarop nog nader ingegaan — heeft zij gemeend deze grotendeels te kun-
nen ondervangen.

De commissie stelt daartoe voor in het hoofdstuk eerst een drietal artike-
len op te nemen met betrekking tot respectievelijk de Raad van State, de
Algemene Rekenkamer en de Sociaal-Economische Raad en daarna een
artikel dat handelt over vaste colleges van advies en bijstand in zaken
van wetgeving en bestuur. In deze opzet verkrijgen — temeer waar de
titel van het hoofdstuk niet luidt ,Vaste colleges van advies en bijstand’
maar ,Vaste colleges’ — zowel de drie genoemde colleges als ook de
overige colleges duidelijker een eigen plaats. Het hoofdstuk wordt in deze
opzet besloten met een bepaling welke de regeling van de inrichting,
samenstelling en bevoegdheid van al deze colleges tot een taak van de
wetgever maakt.

Aan laatstbedoeld artikel is toegevoegd de bepaling ,Zij geeft regels
omtrent de openbaarmaking van de adviezen van deze colleges’. De
adviezen van de colleges kunnen van zodanige betekenis zijn dat dezelfde
overweging die in 1922 heeft geleid tot opneming van artikel 87 in de
Grondwet, ook kan gelden voor het in de Grondwet opnemen van een
verplichting voor de wetgever om met betrekking tot de openbaarmaking

1 Nng, deel 2, nr. 10, blz. 81.
2 Nng, deel 2, nr. 8, blz. 67.
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van de adviezen regels te geven.! Deze bepaling wordt bij artikel 63 nog
nader toegelicht.

Artikelsgewijze toelichting
Artikel 59

1 De Raad van State wordt gehoord over voorstellen van wet en ontwerpen
van algemene maatregelen van bestuur. De wet bepaalt de gevallen waarin
het horen kan achterwege blijven.

2 De Raad wordt voorts gehoord over alle geschillen van bestuur die bij
koninklijk besluit worden beslist. De wet kan aan de Raad de uitspraak in
deze geschillen opdragen.

3 De leden van de Raad worden bij koninklijk besluit benoemd.

De Raad van State vindt zijn grondwettelijke regeling thans in de artike-
len 83 tot en met 85. De proeve heeft voor deze vrij uitvoerige regeling
naast het algemene inleidende artikel inzake de wettelijke regeling van
inrichting, samenstelling en bevoegdheid, één korte bepaling in de plaats
gesteld. luidende: ,De raad van state wordt gehoord over voorstellen
van wet, ontwerpen van algemene maatregelen van bestuur en verdragen’.
De vierde Afdeling van de Raad van State heeft tegen deze opzet een
aantal bezwaren naar voren gebracht.? Zij is allereerst van oordeel dat
ook in een nieuwe grondwet de Raad van State in het hoofdstuk over de
Koning moet worden opgenomen. De specifieke functie van dit college
als algemene regeringsraad maakt het tot een deel van onze grondwette-
lijke staatsstructuur. Voorts leidt afweging van voor- en nadelen ertoe,
aldus het advies, dat de vierde Afdeling er de voorkeur aan geeft het
karakter van de Raad van State als college dat uitsluitend advies uit-
brengt aan de regering — niet ook eventueel aan de Staten-Generaal —
te handhaven; het gevaar is niet denkbeeldig, dat dit college, indien het
ook een advies-college voor de Staten-Generaal zou worden, in het
openbaar betrokken zou kunnen worden in politieke controverses en dat
op deze wijze zijn positie als adviseur van de regering in het gedrang zou
kunnen komen.

Hoewel de staatscommissie voor dit bezwaar, op zichzelf beschouwd, wel
begrip heeft, verdient het niettemin aanbeveling voor de wetgever de

1 Zie ook de adviezen van de Centrale Raad van de Volksgezondheid en de Persraad
over de openbaarheid van adviezen (Nng, deel 2, nr. 11, blz. 94 en nr. 27, blz. 222).
2 Nng, deel 2, nr. 10, blz. 80, 81-84,
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grondwettelijke belemmering weg te nemen en in daarvoor in aanmerking
komende gevallen aan de Raad van State een directe adviserende taak
ten opzichte van het parlement te geven.! Daarbij kan vooral worden
gedacht aan een gewijzigde functie van de Raad van State met betrekking
tot de zogenaamde initiatiefwetten. Gedacht wordt aan de mogelijkheid,
dat de wetgever aan de initiatiefnemende Tweede Kamer de bevoegdheid
geeft, zo niet de plicht oplegt om het voorstel, alvorens dit in behandeling
te nemen, om advies te zenden aan de Raad van State.> Thans wordt dit
advies door de regering ingewonnen nadat de parlementaire behandeling
in beide kamers is voltooid, op een ogenblik dus waarop het nog slechts
van beperkt nut kan zijn. Ook zou de wetgever voor de kamers bijvoor-
beeld de mogelijkheid kunnen openen in geval van een tijdens de parle-
mentaire behandeling gerezen twijfel over de grondwettigheid van een
voorgelegd wetsontwerp ter zake het advies van de Raad van State in te
winnen.> De commissie heeft daarom in het door haar voorgestelde
artikel niet aangegeven door wie de Raad van State kan worden gehoord.
De vierde Afdeling van de Raad van State is voorts van oordeel dat het
door de proeve beoogde systeem, volgens hetwelk het vragen van advies
aan de Raad van State facultatief zou zijn, niet ongewijzigd behoort te
worden overgenomen. In elk geval zou in de Grondwet tot uitdrukking
moeten worden gebracht dat het horen van de Raad van State regel is
en dat van deze regel slechts wordt afgeweken in bij de wet aangewezen
gevallen, waarbij in de literatuur en de discussies over dit onderwerp
o.a. gedacht is aan wetsvoorstellen tot naturalisatie en begrotingswijzi-
gingen. Ook de commissie is van oordeel dat de wet de gevallen dient te

1 Anders de contactvergadering G.P.V./N.E.V. (Nng, deel 2, nr. 3, blz. 15). In
ander verband komt de hier aan de orde zijnde materie ter sprake in de toelichting
bij artikel 66.

2 Aldus ook het advies van de De Savornin Lohmanstichting (eindrapport, Nng,
deel 4, nr. 62, blz. 48). In dit advies wordt alleen voor dit geval gewenst geacht
de Raad van State een rechtstreekse adviserende taak ten opzichte van de Staten-
Generaal te geven.

3 In zijn advies d.d. januari 1970 inzake het rechterlijk toetsingsrecht (Nng, deel 4,
nr. 63, blz. 62 e.v.) heeft de Hoge Raad de suggestie gedaan een regeling te over-
wegen waarbij aan de regering de verplichting wordt opgelegd om, zo ten aanzien van
enig wetsvoorstel, hetzij door het daartoe uitgebrachte advies van de Raad van
State, hetzij door opmerkingen van de zijde van de Staten-Generaal twijfel rijst aan
de verenigbaarheid daarvan met de in de Grondwet erkende grondrechten, daarom-
trent advies te vragen aan de Hoge Raad en tevens aan de Raad van State (dit laatste
alleen indien dit college zich nog niet uitdrukkelijk heeft uitgesproken); hierbij
ware dan voor te schrijven dat beide adviezen worden gepubliceerd. Deze suggestie
zou de commissie niet tot de hare willen maken. Voor het standpunt van de com-
missie met betrekking tot deze suggestie zij verwezen naar hoofdstuk VII Rechts-
bedeling, onder Algemeen, § 6 Toetsing van de wet aan de Grondwet.
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bepalen waarin het horen kan achterwege blijven. Een bepaling ter zake
heeft zij in artikel 59 opgenomen.!

De vierde Afdeling heeft nog opgemerkt dat gevoel voor traditie en voor
het historisch gegroeide pleit voor handhaving van de Koning als voor-
zitter van de Raad van State en heeft voorts aanbevolen het huidige
voorschrift dat de benoeming van de leden door de Koning geschiedt, te
handhaven.®> Een bepaling inzake het voorzitterschap van de Koning
lijkt de commissie echter in een beknopte Grondwet, als haar voor ogen
staat, niet thuis te behoren. Bovendien zou het volgens de commissie
ongewenst zijn in de Grondwet het voorzitterschap van de Raad aan de
Koning op te dragen, mede in verband met de mogelijkheid, dat aan de
Raad van State nieuwe taken — met name op het terrein van de recht-
spraak — worden opgedragen.®* Wel meent de commissie dat, gezien de
bijzondere status van de Raad, in de Grondwet de bepaling moet worden
behouden, dat de leden van de Raad bij koninklijk besluit worden be-
noemd. Uiteraard betekent opneming van deze bepaling niet dat de leden
van andere adviescolleges niet bij koninklijk besluit benoemd zouden
kunnen worden.

Niet is overgenomen de bepaling uit de bestaande Grondwet (artikel 84,
derde lid) dat de Raad van State over overeenkomsten met andere
mogendheden en volkenrechtelijke organisaties moet worden gehoord.
Naar het oordeel van de commissie behoeft het geven van advies over
verdragen geen afzonderlijke grondwettelijke vermelding, nu in het door
haar voorgestelde systeem de goedkeuring van verdragen bij de wet moet
worden verleend. Redenen om in de Grondwet vast te leggen dat ook
advies moet worden gevraagd in de gevallen waarin de wet krachtens
artikel 72 heeft bepaald dat geen goedkeuring is vereist of in stilzwijgende
goedkeuring heeft voorzien, acht de commissic niet aanwezig. Desge-
wenst kan deze wet zelf ter zake regels stellen.

Voorts zijn in een tweede lid bepalingen opgenomen met betrekking
tot de taak van de Raad van State op het gebied van de beslissing van
geschillen van bestuur. Ook indien de Raad van State een zelfstandig
beslissend beroepscollege wordt, zullen er steeds vele categorieén van
bestuursgeschillen overblijven, ten aanzien waarvan het noodzakelijk

! In het advies van de De Savornin Lohmanstichting (Nng, deel 4, nr. 63, blz. 47)
wordt gepleit voor handhaving van de adviserende taak van de Raad van State ten
aanzien van alle wetsontwerpen.

? Zie ook het advies van de Nederlandse Orde van Advocaten (Nng, deel 3, nr.
51, blz. 109) waarin wordt opgemerkt dat het onjuist lijkt, dat aan de wetgever
wordt overgelaten, wie de leden van de Raad van State benoemt.

3 Zie ook het advies van de De Savornin Lohmanstichting (Nng, deel 4, nr. 62,
blz. 48-49): ,De bepaling, dat de koning voorzitter van de Raad van State is, . ...
is onverenigbaar met diens huidige positie’.
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is, dat de eindbeslissing wordt genomen bij koninklijk besluit, op grond
van de overweging dat die beslissing zich niet dient te beperken tot de
beoordeling van de rechtmatigheid van de geincrimineerde beschikkin-
gen. De commissie acht het van zodanig belang dat ook in die situatie de
Raad van State toch over de beslissing van de hierbedoelde geschillen
wordt gehoord, dat zij meent ter zake een bepaling in de Grondwet te
moeten voorstellen. Daarnaast is in het tweede lid de bepaling opgeno-
men dat aan de Raad de uitspraak in geschillen van bestuur kan worden
opgedragen. Een soortgelijke bepaling werd in 1887 reeds in de Grond-
wet opgenomen (het huidige artikel 85). Temeer nu de mogelijkheid,
dat aan deze bepaling uitvoering wordt gegeven, duidelijk boven de
horizon komt, dient naar het oordeel van de commissie een aanduiding
daaromtrent in dit artikel niet te ontbreken.! Volledigheidshalve wijst zij
erop, dat de gekozen redactie er niet aan in de weg staat, dat de hier-
bedoelde bevoegdheden aan een afdeling van de Raad worden toegekend,
zoals artikel 179, tweede lid, van de Grondwet geen belemmering op-
werpt tegen cassatierechtspraak door afzonderlijke kamers van de Hoge
Raad.

De commissie heeft nog de vraag overwogen of de laatste volzin van het
tweede lid niet eerder in het hoofdstuk Rechtsbedeling zou thuishoren.
Zij heeft uit een oogpunt van systematick aan de thans voorgestelde
plaats de voorkeur gegeven, in het bijzonder uit de overweging dat in de
desbetreffende bepaling geen opdracht inzake rechtspraak wordt gegeven
maar slechts de mogelijkheid tot toekenning van beslissende bevoegd-
heid wordt geopend.

Artikel 60

1 De Algemene Rekenkamer is belast met het onderzoek van de ont-
vangsten en uitgaven van het Rijk.

2 De leden worden bij koninklijk besluit voor het leven benoemd uit een
voordracht van drie personen, opgemaakt door de Tweede Kamer der
Staten-Generaal.

Op eigen verzoek en wegens het bereiken van een bij de wet te bepalen
leeftijd worden zij ontslagen.

3 In de gevallen bij de wet aangewezen kunnen zij door de Hoge Raad
worden geschorst of ontslagen.

1 Zie ook het advies van de P.S.P., waarin ten aanzien van artikel 54 proeve wordt
opgemerkt: ,De belangrijkste taak van de Raad van State in het administratieve
beroep wordt hier niet vermeld. Wij achten dit onjuist.” (Nng, deel 2, nr. 16, blz.
148).
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Anders dan de huidige Grondwet geeft artikel 55 van de proeve een
summiere aanduiding van de taak van de Algemene Rekenkamer.
Lid 1 van dit artikel luidt: ,De algemene rekenkamer is belast met
het onderzoek van de inkomsten en uitgaven van het rijk’. Het artikel
geeft voorts enkele bepalingen ter verzekering van de onafhankelijke
positie die de leden van de Rekenkamer dienen te hebben. Daarnaast
noemt artikel 63 van de proeve nog een bijzondere taak van de kamer,
verband houdende met de rekening van uitgaven en ontvangsten.!
Gezien de functie ten opzichte van regering en Staten-Generaal zoals
die in de toelichting in enkele hoofdlijnen is weergegeven, dient de
grondwettelijke regeling van de Algemene Rekenkamer — aldus de toe-
lichting — een plaats te vinden in het onderhavige hoofdstuk.

Zoals in het algemeen gedeelte van dit hoofdstuk reeds werd vermeld
heeft de Algemene Rekenkamer er bezwaar tegen dat de proeve haar als
vast college van advies en bijstand behandelt. De Rekenkamer ziet daarin
een miskenning van haar positie en taak. Het bezwaar richt zich vooral
tegen het ondergeschikt maken van de Algemene Rekenkamer aan het
door de proeve voorgestelde algemene inleidende artikel 53 over de
vaste colleges van advies en bijstand.

Naar het oordeel van de staatscommissie is aan dit bezwaar tegemoet
gekomen door een andere opzet van het hoofdstuk; in het algemeen
gedeelte 1s daarop reeds ingegaan. De eigen positie van de Algemene
Rekenkamer is daardoor duidelijker tot uitdrukking gekomen.
Voorts heeft de Algemene Rekenkamer ook bezwaar gemaakt tegen de
hierboven weergegeven summiere aanduiding van haar taak. In haar
advies * merkt zij op dat de hier gegeven omschrijving van die taak
belangrijk tekort schiet. .Het moge toch al zijn dat het genoemde onder-
zoek als haar voornaamste taak mag worden beschouwd, de enige taak
is het stellig niet. Naast de genoemde zijn haar immers verscheidene
andere taken opgedragen, waaronder het toezicht op en de jurisdictie
over de comptabelen, de controle van magazijnvoorraden en andere
Rijkseigendommen en van een aantal parastatale instellingen. Het opne-
men in de Grondwet van een dergelijke onvolledige taakomschrijving zou,
wel verre van de duidelijkheid te bevorderen, integendeel allerlei vragen
oproepen en moeilijkheden veroorzaken omtrent de grenzen van die taak’.
De staatscommissie kan deze opvatting niet delen. Naar haar oordeel kan
worden volstaan met het opnemen in de Grondwet van een aanduiding
van de constitutionele taak van dit vaste college (artikel 60, eerste lid).

1 Een analoge bepaling is opgenomen in het door de commissie voorgestelde artikel
78 van het hoofdstuk Wetgeving en bestuur.
* Nng, deel 2, nr. 8, blz. 70; vgl. ook het advies van de P.S.P. (Nng, deel 2, nr. 16.
blz. 148).
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Ook met betrekking tot de beide andere in dit hoofdstuk genoemde
colleges is deze gedragslijn gevolgd. Evenmin als dit meebrengt dat aan
deze colleges geen andere taken kunnen worden opgedragen — te denken
is aan de adviserende taak van de Raad van State met betrekking tot
ter vernietiging voorgedragen besluiten en aan de taak van de Sociaal-
Economische Raad in de bedrijfsorganisatic — staat de bedoelde taak-
aanduiding van de Rekenkamer in de weg aan de mogelijkheid de kamer
bij de wet met andere taken te belasten. Verwezen zij in dit verband naar
het bepaalde in artikel 63, eerste lid. Wel heeft de commissie, naar aan-
leiding van een opmerking van de Algemene Rekenkamer het woord
Jnkomsten’ gewijzigd in ,ontvangsten’. Voor het overige meent zij
evenwel, zoals uit het voorgaande blijkt, dat met de gegeven ruime taak-
omschrijving in de Grondwet kan worden volstaan.

De Algemene Rekenkamer heeft nog bepleit de mogelijkheid van het
benoemen van de leden der kamer door een andere autoriteit dan de
Koning uit te sluiten. Op grond van dezelfde motieven als in de toelich-
ting bij het vorige artikel ten aanzien van de leden van de Raad van
State vermeld, heeft de commissie gemeend te moeten voorstellen
benoeming van de leden van de Algemene Rekenkamer bij koninklijk
besluit in de Grondwet vast te leggen.

Artikel 61

De Sociaal-Economische Raad dient van advies over sociale en economi-
sche aangelegenheden.

De proeve heeft in een afzonderlijk artikel (56) de adviserende taak van de
Sociaal-Economische Raad vermeld. Zowel door de deskundigheid
van de leden als door het feit dat de raad optreedt als vertegenwoordiger
van het georganiseerde bedrijfsleven is — aldus de toelichting — de S.E.R.
het belangrijkste bijzondere adviescollege van de regering. Het voor-
schrift van artikel 2 van de Wet op de bedrijfsorganisatie, dat de raad
zich moet richten op het belang van het Nederlandse volk, geeft ook aan
zijn adviserende werkzaamheid een bijzondere betekenis.

De Sociaal-Economische Raad ! heeft in zijn advies instemming met
deze bepaling betuigd en daarbij 0.a. opgemerkt: ,De Raad hecht voorts
ook daarom waarde aan het noemen van de Raad als vast adviescollege,
omdat daarmede grondwettelijk wordt erkend de permanente mogelijk-
heid voor het (georganiseerde) bedrijfsleven van eenzeker medespreken

1 Nng, deel 3, nr. 57, blz. 171.
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(inspraak) terzake van alle overheidsmaatregelen die (mede) voor het
bedrijfsleven als geheel of voor onderdelen daarvan van belang zijn.’
De staatscommissie heeft artikel 56 van de proeve, waarin in overeen-
stemming met de opzet van het hoofdstuk niet is aangegeven aan welke
instantie(s) advies moet worden uitgebracht, ongewijzigd overgenomen.
De bepaling houdt in de voorgestelde redactie niet de grondwettelijke
verplichting in, dat over alle sociale en economische aangelegenheden het
advies van de raad moet worden ingewonnen.

Artikel 62

Vaste colleges van advies en bijstand in zaken van wetgeving en bestuur
worden ingesteld bij de wet.

In het algemeen gedeelte van dit hoofdstuk is reeds vermeld, dat de staats-
commissie, evenals de proeve, het voorstel van de staatscommissie-
Van Schaik om geen artikel overeenkomstig het huidige artikel 87 van de
Grondwet in een nieuwe Grondwet op te nemen, heeft afgewezen.
Anders dan in artikel 87 van de Grondwet is in het onderhavige artikel
niet opgenomen dat de vaste colleges advies en bijstand geven ,aan de
Regering’, maar is, evenals ten aanzien van de Raad van State en de
Sociaal-Economische Raad, in het midden gelaten aan wie advies kan
worden uitgebracht en bijstand kan worden verleend.

Het voorgestelde artikel schrijft voor dat de instelling van de vaste colle-
ges bij de wet dient te geschieden. Zoals uit artikel 63 blijkt kan de wet-
gever de nadere regeling betreffende inrichting, samenstelling inclusief
benoeming van leden, en bevoegdheid van deze colleges delegeren.
De commissie heeft ervan afgezien een sluitende definitie te zoeken voor
het begrip .vast college’ in de zin van het bestaande artikel 87 van de
Grondwet ! en het hierover door haar voorgestelde artikel 62. Wel
heeft zij zich afgevraagd of criteria genoemd kunnen worden, aan de
hand waarvan kan worden uitgemaakt of in casu sprake is van een zo-
danig vast college.

1 Vgl. het antwoord van de regering in 1957 op de vragen van de heer Romme
betreffende de openbaarmaking van door vaste colleges van advies en bijstand aan
de regering uitgebrachte adviezen. In bedoeld antwoord werd gewezen op de veel-
voudige betekenis, welke aan het onderhavige begrip wordt toegekend, reden waar-
om de regering zich in casu beperkte tot vermelding van colleges die op de wet zijn
gebaseerd. (Aanhangsel Hand. I, deel 1, 1956-1957, blz. 65-67). Zie ook de beant-
woording van de vragen, in 1969 gesteld door de heer Koning (Aanhangsel Hand. 11,
1968-1969, blz. 2361) en de daarop betrekking hebbende brief van de minister-
president, minister van Algemene Zaken, d.d. 20 mei 1970, aan de Tweede Kamer.
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Dienaangaande kan vooreerst gewezen worden op de communis opinio,
dat artikel 87 van de Grondwet (en dus ook artikel 62) nier geldt voor
uitsluitend uit ambtenaren bestaande commissies, noch voor commissies
ad hoc, noch voor tijdelijke commissies. De bepaling heeft hoofdzakelijk
het oog op permanente commissies van advies, geheel of gedeeltelijk
bestaande uit representanten van belanghebbende organisaties uit het
maatschappelijk leven of uit niet-ambtelijke deskundigen, onverschillig
of de taak van die commissies betrekking heeft op een materie, welke
bij de wet moet worden geregeld.

De commissie meent voorts, dat het onjuist is de naam van het desbetreffen-
de college als doorslaggevend criterium te hanteren: ook een college van
overleg kan, gelet op zijn feitelijke betekenis, zeer wel onder de werking
van het onderhavige grondwetsartikel vallen.

Artikel 63

1 De wet regelt de inrichting, samenstelling en bevoegdheid van de in

dit hoofdstuk bedoelde colleges.
2 Zij geeft regels omtrent de openbaarmaking van hun adviezen.

Voor de toelichting op dit artikel moge in de eerste plaats worden ver-
wezen naar hetgeen in het algemeen gedeelte van dit hoofdstuk ter zake is
vermeld.

Ten aanzien van de openbaarheid van de adviezen van de vaste colleges
wil de staatscommissie nog het volgende opmerken.

In artikel 66 van het hoofdstuk Wetgeving en bestuur is bepaald dat,
behoudens bij de wet te bepalen uitzonderingen, wetsvoorstellen aan de
Tweede Kamer vergezeld gaan van de adviezen, daarover door de vaste
colleges uitgebracht. Deze colleges brengen echter ook andere adviezen
uit dan terzake van wetgeving. Ook met betrekking tot deze adviezen
kan openbaarheid van belang zijn, zowel voor de opinievorming van de
Staten-Generaal als voor die van de belanghebbenden en van de gewone
burger. Daarom is voor een bepaling als in het tweede lid wordt voor-
gesteld, plaats naast het zojuist bedoelde artikel 66. Omgekeerd heeft
dit artikel een eigen betekenis naast de algemene bepaling van artikel 63,
tweede lid. Deze bepaling draagt namelijk wel aan de wetgever op de
openbaarmaking van adviezen te regelen, maar spreekt zich niet uit over
de wijze waarop dit dient te geschieden. Al naar gelang van de aard en de
betekenis van de adviezen zal de wetgever openbaarmaking door publi-
katie van de adviezen voorschrijven dan wel met het voorschrijven van
openbaarmaking door terinzagelegging van de adviezen aan een ieder
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kunnen volstaan. Voorts is ten aanzien van laatstbedoelde adviezen
het voorschrift van artikel 66 van belang.

Anders dan in artikel 71, dat handelt over de openbaarheid van het
bestuur, wordt in artikel 63 niet gesproken van openbaarheid maar van
openbaarmaking. De commissie heeft met dit laatste woord willen uit-
drukken dat de adviezen in de openbaarheid moeten worden ,gebracht’,
zodat ook indien adviezen alleen ter inzage worden gelegd, aan die ter-
inzagelegging op enigerlei wijze bekendheid moet worden gegeven.

De formulering .geeft regels omtrent’ is zo gekozen, dat de wet — waarbij
zowel kan worden gedacht aan een algemene wet als aan de wetten waarin
de onderscheiden vaste colleges hun basis vinden — ook uitzonderingen
op de openbaarmaking kan voorschrijven ter bescherming van bepaalde
belangen hetzij van de staat hetzij van derden.
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Algemeen
§ I INLEIDING

Zoals reeds in de Algemene inleiding is aangekondigd, stelt de staatscom-
missie voor, in het voetspoor van de proeve, een aantal in de huidige
Grondwet over verschillende hoofdstukken verspreide onderwerpen
samen te brengen in een enkel hoofdstuk, dat de titel kan dragen: Wet-
geving en bestuur.

De bestaande Grondwet besteedt als wet van grondslagen en waarborgen
de meeste aandacht aan de wetgeving. Het bestuur komt vooral aan de
orde waar het nodig is te verzekeren, dat het niet zal handelen zonder
wettelijke grondslag. Zo wordt van belastingheffing bepaald, dat zij uit
kracht ener wet moet plaatsvinden. Van de begroting, niet zonder grond
door velen opgevat als een bestuursdaad, wordt voorgeschreven, dat zij
bij de wet wordt vastgesteld. Voor de algemene maatregel van bestuur
wordt gewaarborgd, dat door straffen te handhaven bepalingen daarin
niet dan krachtens de wet worden opgenomen. En zo zou men kunnen
voortgaan.

Terwijl de Grondwet voor de wetgeving hoofdlijnen geeft en de samen-
stelling van het daarvoor specifick noodzakelijke lichaam, de Staten-
Generaal, nauwkeurig aangeeft, is in de Grondwet over de inrichting,
samenstelling en werkwijze van het bestuur betrekkelijk weinig te vinden.
Naar de staatscommissie meent is de proeve er niet in geslaagd voor het
dadr voorgestelde hoofdstuk Wetgeving en bestuur een bevredigende
systematiek te ontwerpen. De proeve verdeelt het hoofdstuk in vier
paragrafen: wetgeving, bestuur, buitenlands beleid en overige bepalingen.
Daarbij is de tweede paragraaf, ,bestuur’, wel zeer mager uitgevallen en
rijst de vraag volgens welke maatstaf de bepalingen zijn verdeeld over
deze en de vierde paragraaf. De commissie meent, dat een meer bevredi-
gende opbouw wordt verkregen wanneer men afziet van het denkbeeld,
dat het opschrift van het hoofdstuk dwingt tot het opnemen van een
afzonderlijke paragraaf ,bestuur’, na de paragraaf ,wetgeving’. Zij stelt
voor aan te vangen met een paragraaf ,algemene bepalingen’, waarin de
bepalingen omtrent de procedure van wetgeving zijn tezamen gebracht.
Voorts is daarin opgenomen een artikel omtrent algemene maatregelen van
bestuur en andere algemeen verbindende voorschriften vanwege het Rijk.
De paragraaf wordt besloten met een artikel omtrent de openbaarheid.
De verdere artikelen, die naar de mening van de commissie in dit hoofd-
stuk een plaats dienen te vinden, acht zij van een te verschillende
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aard om deze in afzonderlijke paragrafen te groeperen. Zij meent,
dat deze kunnen worden samengebracht in één paragraaf, die eenvoudig
met de naam .bijzondere bepalingen’ zou kunnen worden aangeduid.
Het gaat hierbij om bepalingen, waarbij zowel de regering als het par-
lement betrokken zijn, zoals de bepalingen omtrent het buitenlands
beleid en het verdedigingsbeleid, de uitzonderingstoestand, bepalingen
van financiéle aard en die betreffende de ambtenaren.?

Bij vergelijking van de voorgestelde bepalingen met die van de bestaande
Grondwet zal men bemerken, dat naar een vérgaande versobering is
gestreefd. Tal van onderwerpen, zoals het recht van munt en het verlenen
van adeldom en onderscheidingen, enz., behoeven geen vermelding meer
in de Grondwet; zonder bezwaar kan aan de wetgever worden overgelaten
te beslissen. in hoeverre het nodig is hierover regels vast te stellen. Reeds
lang is het standpunt verlaten, dat het bestuur geen andere bevoegd-
heden heeft of kan verkrijgen dan die, welke in de Grondwet zijn aange-
duid. Terwijl bij hun totstandkoming nog kon worden gedacht, dat het
hier om een aantal van de voornaamste bevoegdheden van de kroon en
om de essentiéle zaken van staatsbestuur ging, ligt thans een dergelijke
gedachtengang niet meer voor de hand. In vergelijking met de diep in-
grijpende verantwoordelijkheden op economisch, sociaal en cultureel
gebied. welke vooral in deze eeuw aan de wetgever zijn opgedragen, maakt
het vermelde een ouderwetse indruk en geeft een scheef beeld van datgene,
wat de kern van het staatsbestel vormt.

Het is uiteraard niet de bedoeling, dat de onderhavige bevoegdheden
ten gevolge van hun schrapping uit de Grondwet zouden vervallen. Een
additioneel artikel zal, waar nodig, moeten bepalen, dat de daarop be-
rustende voorschriften en bevoegdheden blijven gelden, zolang daarin
niet bij nieuwe of nadere wettelijke regeling is voorzien.

Een lid van de commissie * kan zich met de voorgestelde indeling niet
verenigen en zulks op grond van zijn opvatting over de meest wenselijke
systematiek van het geheel van de Grondwet. Hij merkt op,dat de herziene
Grondwet geen uitdrukking is van een ingrijpende wijziging van het
politieke proces of van de machtsverhoudingen binnen het Rijk, zoals b.v.
de grondwetsherziening van 1848 was.

Daarom geeft dit lid de voorkeur aan handhaving van de rangschikking
volgens de Grondwet, inzover die de verschillende organen kroon en

1 Het advies van de De Savornin Lohmanstichting spreekt over een indeling in een
paragraaf ,algemene bepalingen’, een paragraaf ,buitenlands beleid” en een paragraaf
,bijzondere bepalingen’ (Nng. deel 4, nr. 62, blz. 52-53). Vgl. ook het advies van de
vierde Afdeling van de Raad van State (Nng, deel 2, nr. 10, blz. 80-81).

2 De heer Verbrugh.
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Staten-Generaal met hun bevoegdheden centraal stelt en niet later in een
afzonderlijk hoofdstuk vaststelt op welke manier zij al of niet gezamenlijk
hun werkzaamheden verrichten. Hij meent dat het te ver gaat te zeggen
- zoals in de Algemene inleiding is geschied —, dat de spanning tussen
kroon en Staten-Generaal is overwonnen, en hij vreest dat een afwijking
van de ten deze in de Grondwet gevolgde systematiek de afzonderlijke
verantwoordelijkheden van kroon en Staten-Generaal meer zou verdoeze-
len dan wenselijk is met het oog op de doorzichtigheid van ons regerings-
stelsel voor de kiezer. Het feit, dat er inderdaad in tal van gevallen samen-
werking tussen kroon en Staten-Generaal plaatsvindt, lijkt hem voor de
handhaving van de systematiek van de Grondwet op dit punt geen be-
zwaar. Als in de afzonderlijke hoofdstukken die de bevoegdheden van de
voornaamste staatsorganen beschrijven, overlappingen van bevoegd-
heden worden gevonden, tast dit z.i. de mogelijkheid niet aan, dat de
zelfstandige werking van kroon en Staten-Generaal hoofdregel is,

en dat hun samenwerking bij de wetgeving de verantwoordelijkheid van
ieder der organen onverlet laat. Het aan het woord zijnde lid kan zich met
de commissie verenigen als zij door een verandering in systematiek datgene
in de rangschikking van de Grondwet wil wijzigen, wat voor deze tijd te
zeer het stempel draagt van 1814. Maar het middel, om daarbij een
belangrijk deel van de afdeling Van de macht des Konings over te
brengen naar hoofdstukken, die tevens veel plaats inruimen voor regels die
de ambtsbevoegdheden van andere staatsorganen betreffen, lijkt hem op
grond van de zojuist genoemde overweging toch erger dan de kwaal.
Liever zou hij een oplossing zoeken door in de rangschikking duidelijker
dan thans te doen uitkomen, dat de werkzaamheid der ministers zich
niet, zoals in 1814, geheel voltrekt in de schaduw van de Koning. Daarbij
kan speciaal worden gedacht aan de plaatsing van die artikelen uit het
hoofdstuk Van de Koning, die betrekking hebben op regeringsbevoegd-
heden waarbij, indien zij worden uitgeoefend, de ministeriéle werkzaam-
heid in de ogen van de kiezer zeer sterk geaccentueerd lijkt. Zulke artikelen
zouden in een afzonderlijk hoofdstuk over de ministers, dus gescheiden
van het hoofdstuk Van de Koning, kunnen worden ondergebracht. Hoe-
wel een selectie van zulke artikelen niet aan de hand van onbetwistbare
criteria uitvoerbaar is, zijn er in het hoofdstuk Van de Koning toch wel
bepalingen te vinden (in artikel 86), die hiervoor dadelijk in aanmerking
komen. Ook zou de plaatsing van artikel 57 van de Grondwet in een
hoofdstuk over de ministers vandaag niet ongerijmd zijn. Verder geven de
hoofdstukken Van de Financién, Van de Defensie, Van de Waterstaat en
Van het Onderwijs en het Armbestuur regels voor de uitoefening van het
regeringsbeleid, die dus niet in het hoofdstuk Van de Koning opgenomen
zijn. Als er nu eenmaal een afzonderlijk hoofdstuk over de ministers zou
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zijn gevormd, zouden zulke regels daarin eveneens een logische plaats
kunnen vinden.

Tenslotte zou het zijns inziens de voorkeur verdienen de meeste artikelen
uit de afdeling Van de wetgevende macht eveneens naar een hoofdstuk
over de ministers over te brengen, aangezien toch wel bij de meeste wets-
voorstellen de ministers met hun departementen het initiatief en de
daarbijbehorende arbeid lijken te leveren. Dit lid kan zich overigens voor-
stellen dat anderen hier anders over denken en deze afdeling uit de Grond-
wet in het geval van invoering van een hoofdstuk over de ministers
liever bij het hoofdstuk Staten-Generaal laten staan.

De commissie handhaaft tegenover het vorenstaande betoog haar in de
Algemene inleiding uiteengezette opvatting over de systematiek van de
Grondwet.

Ten aanzien van de procedure van wetgeving merkt de staatscommissie
het volgende op. In de Grondwet is de totstandkoming van de wet op
twee plaatsen geregeld. De artikelen 119-131, die aanvangen met de be-
paling, dat de wetgevende macht gezamenlijk door de Koning en de
Staten-Generaal wordt uitgeoefend, regelen primair de behandeling van
wetsvoorstellen in de Staten-Generaal, maar eindigen met artikel 131,
dat met name het rechtsgevolg van de vastgestelde en afgekondigde wet
regelt. Daarentegen wordt op een andere plaats, nl. in de afdeling over
de macht des Konings, de zeer nauw verwante materie der koninklijke
goedkeuring van door de Staten-Generaal aangenomen wetsvoorstellen
en de afkondiging der wetten, alsmede het afkondigingsformulier
geregeld (artikelen 80 en 81).

Het verdient, wat men overigens van de systematiek der Grondwet moge
denken, aanbeveling de gehele procedure van wetgeving op één plaats te
regelen. Of daarbij de inhoud der regeling zakelijk ingrijpend moet worden
veranderd, hangt in de eerste plaats af van het antwoord op de vraag naar
de samenstelling der Staten-Generaal. Zou die, overeenkomstig het advies
van de commissie, in grote lijnen ongewijzigd blijven, dan vloeit daaruit
voort, dat ook de bestaande wetgevingsprocedure in grote lijn dezelfde
blijft. Intussen behoeft dit niet mee te brengen, dat alle bestaande bepa-
lingen worden behouden. Met name de voorschriften in de artikelen
123, 124, 127, 128 en 130 der Grondwet omtrent de formulieren van ver-
zending en kennisgeving kunnen worden gemist; de daarin vastgelegde
vormen van constitutionele courtoisie behoeven, ook indien men op hun
behoud prijs mocht stellen, geen grondwettelijke waarborg. Zij zouden
een plaats kunnen vinden in de reglementen van orde der kamers.

Of deconstitutionalisering eveneens moet geschieden ten aanzien van het
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in artikel 81 neergelegde afkondigingsformulier, wordt door enige leden
van de commissie ! betwijfeld. Waar handhaving van het formulier in de
Grondwet geen materi€le bezwaren ontmoet, zouden zij deze handhaving
met het oog op de historische continuiteit willen bepleiten. Het verdient
voorts naar hun mening aanbeveling dat de Grondwet zelf de vorm be-
paalt, waaraan de hoogste voor ieder verbindende regels zijn te herken-
nen. Door deze zaak naar de wettelijke regeling der afkondiging te ver-
wijzen, zou men, zo vrezen zij, allerlei debat van staatstheoretische aard
uitlokken omtrent mogelijke verandering en verbetering van de traditio-
nele formules.

Evenmin als de opstellers van de proeve voelt de staatscommissie behoefte
aan het openen van de mogelijkheid tot een stelsel van vereenvoudigde
wetgeving. In het algemeen kan niet worden gesteld, dat de normale
procedure van wetgeving aanleiding geeft om naar een vereenvoudiging
te verlangen. De ervaring bewijst, dat als regel de Staten-Generaal in
daarvoor in aanmerking komende gevallen van de noodzaak van snelle
wetgeving overtuigd zijn en met grote voortvarendheid kunnen beraad-
slagen en beslissen. Is het niettemin noodzakelijk om in bepaalde geval-
len naar een vereenvoudigde of snellere procedure om te zien, dan kan
daaraan worden tegemoet gekomen door — in navolging van reeds meer-
malen aanvaarde constructies 2 — bij de wet bepaalde zaken aan de alge-
mene maatregel van bestuur of andere regeling te delegeren onder enig
voorbehoud ter versteviging van de controle-mogelijkheden van de Staten-
Generaal. Dergelijke constructies behoeven uit staatsrechtelijk oogpunt
in daartoe ge€igende gevallen niet ontoelaatbaar te worden geacht. Het
voordeel is, dat van geval tot geval door de wetgever kan worden bezien
of aan zulke constructies behoefte bestaat, maar dat niet door het opne-
men in de Grondwet van de nieuwe figuur ener vereenvoudigde procedure
van wetgeving de mogelijkheid ontstaat van een toepassing ook op ter-
reinen waar zij niet strikt noodzakelijk is. Die mogelijkheid zou slechts
zijn te voorkomen wanneer de Grondwet nauwkeurig en in abstracto kon
aangeven in welke gevallen van de vereenvoudigde procedure gebruik
kan worden gemaakt. Dit zou evenwel moeilijk te verwezenlijken zijn.
Daarom doet de commissie terzake geen voorstellen.®

! De heren Donner, De Pous, Prins, Scholten en Verbrugh.

? Zie bijv. art. 12 van de Mijnwet Continentaal plat van 23 september 1965, Stb.
428; art. 67 van de Wet op de bedrijfsorganisatie van 27 jan. 1950, Stb. K. 22: art.
10 van de Wet economische mededinging van 28 juni 1956, Stb. 401 ; art. 12 van de
In- en Uitvoerwet van 5 juli 1962, Stb. 295; art. 22 van de Wet Bescherming bevol-
king van 10 juli 1952, Stb. 404; art. 12 van de Wet verplaatsing bevolking van 10
juli 1952, Stb. 406 en art. 10 van de Wet op de inkomstenbelasting van 1964, Stb. 512,
3 Van andere strekking is het voorstel van de staatscommissie om de wetgeving tot

vaststelling van de rijksbegroting uitsluitend te doen geschieden door de regering en
de Tweede Kamer (zie het voorgestelde artikel 78 en de toelichting daarop).
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§ 2 WETGEVINGSREFERENDUM EN VOLKSINITIATIEF

De staatscommissie heeft nog aandacht besteed aan de uit sommige
buitenlandse constituties bekende instituten van het volksinitiatief en het
referendum.

Beide beogen een directe zeggenschap van het electoraat te scheppen, met
name op het terrein der wetgeving. Vanwege dat oogmerk is de vraag
gebruikeljk of deze instituten zich wel verdragen met een representatief
stelsel, hetwelk de kiezer invloed op de wetgeving verleent via zijn verte-
genwoordigers, dus niet rechtstreeks. Het wel verdedigde standpunt, dat
deze twee methoden van volksinvloed elkander uitsluiten, zou de commis-
sie niet willen innemen. Ook daar, waar een representatief stelsel bestaat,
behoeft de werking ervan niet te worden geschaad en kan deze zelfs
worden verbeterd en gesteund door de toelating van een zekere mate van
directe invloed. De mogelijkheid, dat de volksvertegenwoordigers langs
de weg van deze instituten wel eens door de kiezers in gebreke zouden
kunnen worden gesteld zal hen, zo wordt dan betoogd, aanmoedigen tot
het onderhouden van nauw contact met de publieke opinie (zowel om
zich te informeren als om zich te verantwoorden) en hen behoeden voor
een zich opsluiten in hun ambt en verantwoordelijkheden. Kortom, de
voornaamste waarde van volksinitiatief en referendum is, in deze visie,
dat zij een correctie op de leemten van het representatieve stelsel bieden.
Het representatieve stelsel zou z6 bevredigend moeten werken, dat het de
toepassing van deze instellingen overbodig maakt. Tegen dit optimistische
betoog wordt overigens vaak de vraag opgeworpen of de beide instituten
geen bedervende invloed op de werking van het representatieve stelsel
kunnen hebben, in die zin, dat de volksvertegenwoordiging haar stand-
punt eenzijdig richt naar de wisselingen van de publieke opinie en niet meer
de moed opbrengt tot het nemen van de onaangename en onpopulaire be-
sluiten, die in een politick op langer zicht nimmer te vermijden zijn. Het
representatieve stelsel is bij ons historisch gegroeid en verankerd en het
bepaalt de structuur van ons staatsbestel. Dit brengt mee dat ook wie het
anders zou wensen, er niet lichtvaardig aan zal durven raken. Vandaar dat
de commissie het verantwoord acht om zich tot de vraag te beperken, of
de genoemde instellingen als een gewenste, nuttige of aanvaardbare ver-
betering van het representatieve stelsel kunnen worden beschouwd.

Volksinitiatief en referendum worden gewoonlijk als volgt onderscheiden.
Het volksinitiatief strekt ertoe het volk zelf het recht te verlenen het initia-
tief te nemen tot het doen van voorstellen van wet of van andere voorstel-
len (b.v. tot het stichten van onderwijsinstellingen of het treffen van ver-
keersvoorzieningen). Daarbij zal steeds de eis moeten worden gesteld, dat
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een bepaald minimum aantal burgers een voorstel doet. Soms zal zulk
een voorstel aanstonds aan een volksstemming worden onderworpen,
soms ook zal het voorstel aan het parlement worden voorgelegd, opdat dit
zich er over kan uitspreken en er een zodanige vorm aan kan geven dat het
in het kader van de bestaande wetgeving (of de financi€le mogelijkheden)
past.

In het eerste geval wordt het bij volksstemming aangenomen voorstel of
aanstonds tot wet verheven of pas van kracht nadat het nog aan een parle-
mentair oordeel is onderworpen. In het tweede geval kan het voorstel na
de parlementaire behandeling aanstonds tot wet worden verheven, dan
wel aan een volksstemming worden onderwopen. Hier zijn allerlei
varianten denkbaar.

Het referendum is een eenvoudiger figuur, waarbij bepaalde voorstellen
(meestal voorstellen van wet) hetzij vanwege de regering hetzij na aan-
vaarding door het parlement aan een volksstemming worden onderwor-
pen. Soms moeten krachtens constitutionele bepalingen zekere gewichtige
voorstellen altijd aan een referendum worden onderworpen (b.v. grond-
wetswijzigingen), soms ook is een referendum alleen nodig, wanneer een
parlementaire minderheid of een bepaald aantal kiezers dit verlangt.?

De aantrekkelijkheid van het volksinitiatief ligt in de aan de kiezers ge-
boden gelegenheid onderwerpen, die zij door de volksvertegenwoordiging
verwaarloosd achten — en dat kunnen onderwerpen zijn, die geen partij,
of althans de meerderheid niet, durft aan te vatten, omdat zij een knuppel
in het politieke hoenderhok zouden werpen — aan de orde te stellen en
daarover een uitspraak te verkrijgen. Het is zeer wel denkbaar, dat de
volksvertegenwoordiging goede gronden heeft om het onderwerp niet
aan de orde te stellen, maar dan is het voordeel van een volksinitiatief, dat
de parlementsleden worden gedwongen opening van zaken te geven
en duidelijk te zeggen, waarom de zaak niet opportuun is.

Er leven onder de bevolking vele verlangens, soms diep geworteld, soms
van meer ephemere aard. Het is vaak mogelijk om die verlangens in
wetsvorm te formuleren. De bezwaren komen echter naar voren wanneer
gevraagd wordt, hoe zich het voorgestelde verhoudt tot allerlei andere
zaken, die men niet missen, en allerlei andere belangen, die men niet kren-
ken wil, en voor de verwezenlijking waarvan meestal aanzienlijke bedra-
gen op de begroting moeten worden gevonden. De commissie meent dan
ook het invoeren van de figuur van het volksinitiatief te moeten ontraden.
Van deze figuur is in ons land nog weinig studie gemaakt en van groot

1 Van de hier besproken figuren van volksraadpleging is te onderscheiden die van
het plebisciet. Daarbij gaat het om een vertrouwensuitspraak in een persoon of
groep en hun politiek en niet om de aanneming of verwerping van een bepaald
voorstel.
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verlangen ernaar is ook overigens niet gebleken. Daardoor ontbreken de
voorwaarden, die zouden moeten zijn vervuld om invoering ernstig te
overwegen.

Anders staat de staatscommissie tegenover het wetgevingsreferendum.
Invoering van deze figuur is ook in het verleden meer dan eens en met
grote overtuiging bepleit. Zij verdient dan ook zorgvuldige overweging.
Daarbij wordt uitsluitend op het beslissend referendum gelet. De z.g.
consultatieve referenda zijn immers weinig bevredigend, omdat zij niet
bindend zijn; is degene die de kiezers raadpleegt altijd nog vrij om uit hun
uitspraak de gevolgen te trekken, welke hij nodig oordeelt, dan moet
worden gevreesd, dat ook de kiezer zelf zich vrijblijvend zal opstellen en
een weinig overdacht oordeel zal geven.

Bij het beslissend (wetgevings)referendum is vooral gedacht aan een stem-
ming over wetsontwerpen, die reeds door de Staten-Generaal zijn behan-
deld. Het zou weinig aantrekkelijk zijn om een ontwerp aan het oordeel
van de kiezers te onderwerpen, voordat het in het overleg van regering en
Staten-Generaal een definitieve vorm heeft gekregen. Bepaald verwerpe-
lijk acht de commissie de constructie, waarbij het referendum in de plaats
zou kunnen treden van een parlementaire behandeling; zulk opzijschuiven
van de volksvertegenwoordiging zou strijden met de grondgedachte van
het representatieve stelsel en aan de voorstellers de gelegenheid bieden om
het amendementsrecht van de Tweede Kamer uit te schakelen. Het lijkt
daarom, dat de wenselijkheid van een referendum alleen overwogen moet
worden voor aangenomen wetsontwerpen.

Toch zou men zich kunnen afvragen of het gewenst zou zijn alleen wets-
ontwerpen, die aangenomen zijn, in referendum te brengen, dan wel ook
wetsontwerpen, die zijn verworpen of welke de Kamer laat ,liggen’. Het
is duidelijk. dat aldus te veel gelegenheid zou worden geschapen om door
middel van een referendum in de normale parlementaire procedure in te
grijpen. Bijzonder bezwaar lijkt te bestaan tegen de gedachte om een
wetsontwerp, dat de kamers hebben verworpen, alsnog met voorbijgaan
daarvan via een referendum tot wet te kunnen verheffen.

Als concrete uitwerking van een aldus beperkte referendummogelijkheid,
zou de volgende tekst van een eventueel grondwetsartikel kunnen dienen.
,Wetsontwerpen, welke door de Staten-Generaal zijn aangenomen, wor-
den, behoudens bij algemene wet te bepalen uitzonderingen, aan een
referendum onderworpen, wanneer zulks binnen een bepaalde termijn
door een bepaald aantal kiezers wordt verlangd. Tenzij de bekrachtiging
van het wetsvoorstel geen uitstel kan lijJden, wordt deze door de Koning
eerst verleend na de uitslag van de stemming.
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Spreekt de meerderheid van degenen, die aan het referendum deelnemen,
welke tenminste 309, der stemgerechtigden omvat, zich tegen het ontwerp
uit, dan vindt geen bekrachtiging plaats en wordt een reeds bekrachtigde
wet zo spoedig mogelijk ingetrokken.

De wet regelt al hetgeen het aanvragen en houden van een referendum
betreft, alsmede, voor zoveel nodig, de gevolgen daarvan’.

De commissie acht dit, wanneer men invoering van een referendum wenst,
een in beginsel aanvaardbare vorm. Wetsontwerpen zouden alleen aan een
referendum kunnen worden onderworpen, wanneer een wettelijk te
bepalen minimum aantal kiezers dit vraagt en wel binnen een bij de wet
te stellen termijn. Aldus wordt verzekerd, dat alleen onderwerpen welke
de belangstelling van een breder publiek genieten - en dus het vermoeden
van vatbaarheid voor een beoordeling door het electoraat bezitten
voor een referendum in aanmerking komen. Deze oplossing lijkt de
commissie in ieder geval minder bezwaarlijk dan wanneer men het recht
tot het uitlokken van een referendum 60k, of zelfs alleen, aan een bepaald
aantal kamerleden zou geven. Het is weinig fraai te achten, wanneer
minderheden in de volksvertegenwoordiging bij elke gelegenheid met een
referendum zouden kunnen dreigen.!

Eveneens acht de commissie het noodzakelijk, dat bij algemene wet be-
paalde onderwerpen aan de mogelijkheid van een referendum zouden
worden onttrokken. Te denken valt aan begrotingsvoorstellen en rege-
lingen, die uit internationale verplichtingen voortvloeien, bij welker
verwerping de overheid in ernstige verlegenheid zou geraken, omdat een
alternatieve oplossing onmogelijk of onvindbaar zou zijn. Te denken
valt ook aan bepaalde onderwerpen, die al te licht tot demagogie aan-
leiding zouden kunnen geven, zoals bepaalde belastingvoorstellen (accijns
op tabak, alcohol of benzine). Dat bij dringende aangelegenheden een
afwijkende procedure mogelijk zou moeten zijn, lijkt de commissie
evenzeer vanzelfsprekend. Zou een bekrachtigde wet alsnog bij referen-
dum worden verworpen, dan kan de wet tot regeling van het referendum
bepalen, hoe zij buiten werking wordt gesteld.

Is dus met een tekst als de hiervoor besprokene wel aan een reeks be-
zwaren tegemoet te komen, zo meent de commissie toch invoering van

1 Drie leden, de heren Cramer, Donner en Van der Hoeven, sluiten de moge-
lijkheid niet uit, dat men de kiezers in de gelegenheid stelt om het verzoek tot het
houden van een referendum te steunen door tekening op lijsten, welke op alle
gemeentesecretarieén daartoe gereed worden gelegd, zodra dit door een bepaald
aantal kamerleden is verzocht. Deze procedure zou het nl. verantwoord doen zijn
om ook bij aanhouding van een korte termijn (b.v. drie weken) toch een betrekkelijk
hoog aantal verzoekers te eisen.
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een bepaling als aangehaald te moeten ontraden. Zij heeft daarbij laten
wegen, dat de besproken oplossing slechts van bescheiden betekenis kan
zijn, ook al omdat verdergaande constructies op nog groter bezwaren
stuiten. De kiezers krijgen slechts de gelegenheid om, nadat de Staten-
Generaal ja hebben gezegd, alsnog een ,neen’ te doen horen. Rekent men
daarbij met de ernstige vertragingen, welke een referendumprocedure in
de toch vaak reeds langzame wetgeving kan veroorzaken, en met de
mogelijkheid, dat op belangrijke punten het wetgevend beleid kan
worden doorkruist (alleen impopulaire maatregelen zullen worden
verworpen en impopulaire maatregelen zijn soms de meest essentiéle),
dan komt men tot een ongunstige conclusie.

Een grote minderheid ! ziet, zij het soms op verschillende gronden, aan
de besproken figuur een aantal voordelen. Door de uitlokking van een
referendum worden kamerleden en de politieke partijen als het ware
gedwongen tot een confrontatie met de kiezers, die willen weten, of
het voorliggend wetsontwerp nu zo nodig was dan wel juist in deze vorm
moest worden aanvaard. Het lijkt deze minderheid gewenst, dat de
kamerleden en de partijen op die wijze verplicht worden de problemen,
waar de staatkunde voor staat, aan de kiezer begrijpelijk te maken.

Eén van de leden 2, die onder het vigerende stelsel van evenredige ver-
tegenwoordiging geen behoefte heeft aan een volksinitiatief en een
beslissend wetgevingsreferendum, kan zich voorstellen, dat men meer
positief tegenover het hierboven gestelde zou staan, indien een twaalf-
districtenstelsel zou worden aanvaard. Bij dit stelsel bestaat naar haar
mening de mogelijkheid, dat een zo groot aantal kiezers zich in feite niet
vertegenwoordigd acht in de volksvertegenwoordiging, dat een correctief
in een of andere vorm van volksinitiatief en/of een beslissend wetgevings-
referendum overweging zou verdienen.

De commissie is, ondanks haar afwijzend standpunt, zo uitvoerig op de
besproken vraagstukken ingegaan en heeft een bepaling geformuleerd
omdat zij de zaak onder de aandacht van de grondwetgever wilde
brengen. De wetgevende procedure behoort in de Grondwet te worden
vastgelegd en de invoering van het referendum is een te ingrijpende
wijziging of. zo men wil, aanvulling daarvan, dan dat de principiéle
beslissing daarover door de Grondwet aan de wetgever zou kunnen
worden overgelaten. Wanneer de grondwetgever niet besluit om een
referendum in te voeren, dan dient het ook niet mogelijk te zijn dit op
andere wijze te doen. Daarom heeft de commissie eraan gehecht deze
paragraaf zo in te kleden, dat gerede alternatieven worden geboden.

! De heren Cramer, Daudt, Donner, Gruijters, Van der Hoeven, Meuwissen,
Prins en Verbrugh.
2 Mevrouw Fortanier-De Wit.
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§ 3 OMBUDSMAN

In het kader van dit hoofdstuk heeft de staatscommissie ook de figuur
van de ombudsman besproken. Met deze functionaris wordt beoogd om,
ter aanvulling van de overige, met name de administratiefrechtelijke,
voorzieningen tegen onjuist of ongeschikt overheidsoptreden, een instan-
tie te scheppen, tot welke het publiek zich kan wenden met klachten over
overheidsoptreden (en overheidsnalatigheid). Hij zou bevoegd moeten
zijn om bij bevonden gegrondheid dier klachten daarover eventueel in het
openbaar rapport uit te brengen of voorstellen te doen dan wel anderszins
passende stappen te ondernemen. Sinds enige jaren mag het vooral uit
de Scandinavische landen bekende, maar in verschillende andere staten
geadopteerde instituut van de ombudsman zich ook ten onzent in een
zekere belangstelling verheugen.

De commissie heeft zich in de eerste plaats de vraag gesteld, of, indien
instelling van zulk een functionaris gewenst wordt, daarvoor een grond-
wettelijke basis nodig moet worden geacht. Zou die vraag bevestigend
moeten worden beantwoord, dan zou de commissie immers in het raam van
haar opdracht, de wenselijkheid van de instelling hebben moeten bezien.
Zij meent intussen dat de bestaande Grondwet zich niet tegen invoering
van de bedoelde functionaris verzet, onverschillig of men hem, naar
Engels voorbeeld, nauw aan het parlement wil verbinden, dan wel, naar
Scandinavisch voorbeeld, hem een zelfstandige positie wenst te geven.
Tegen toekenning van de bevoegdheid om, naar aanleiding van voor-
gevallen bestuursoptreden (dus niet n.a.v. eventuele voornemens),
overheidsdocumenten op te vragen en ambtenaren te horen, zomede
van die om de gedane bevindingen openbaar te maken, vormt de Grond-
wet geen beletsel, althans wanneer, overeenkomstig het bepaalde bij
het bestaande artikel 104 der Grondwet een voorbehoud wordt gemaakt
t.a.v. inlichtingen, waarvan de verlening strijdig zou zijn met het belang
van de staat. Toekenning van zulke bevoegdheden aan een parlementaire
commissaris zou in feite kunnen neerkomen op een niet onbelangrijke
uitbouw van het, in het huidige artikel 105 van de Grondwet neergelegde,
enquéterecht, die het artikel geen geweld aandoet. Evenmin is in te zien,
dat door toekenning van een met het enquéterecht te vergelijken bevoegd-
heid aan een zelfstandige functionaris, aan de grondwettelijke rechten
en bevoegdheden van de Staten-Generaal zou worden tekort gedaan.
Wel zouden er grondwettelijke bezwaren kunnen ontstaan, indien deze
functionaris de bevoegdheid werd gegeven om, op grond van door hem
verrichte onderzoekingen, bepaalde besluiten te herzien of het nemen van
nieuwe besluiten te bevelen dan wel om zijn bemoeiingen uit te strekken
over de werkzaamheid van de Staten-Generaal of van de rechterlijke
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macht. De commissie meent echter te hebben begrepen, dat het een noch
het ander door de voorstellers wordt beoogd.

Wat van de bestaande Grondwet wordt gezegd, geldt evenzeer voor een
Grondwet, herzien overeenkomstig de voorstellen van de staatscommissie.
Dit zo zijnde, staat de commissie op het standpunt, dat vermelding van
dit instituut in de Grondwet thans niet noodzakelijk is.! De denkbeelden
over deze figuur, over zijn positic en bevoegdheden, zijn in ons land
overigens nog allerminst tot klaarheid gekomen. De ministers van
Justitie en van Binnenlandse Zaken hebben op 20 juni 1969 aan de Tweede
Kamer een desbetreffende nota overgelegd, welke een aantal suggesties
doet en bestemd is uitgangspunt te zijn van nader overleg tussen regering
en Staten-Generaal.? De in deze nota voorgedragen denkbeelden ver-
schillen op menig punt belangrijk van hetgeen in de Nederlandse litera-
tuur als wenselijk is verdedigd. Onder die omstandigheden zou een grond-
wetsbepaling gevaar lopen op het debat te prejudiciéren, waarschijnlijk
in die zin dat de bepaling bescheidener uitvalt dan op den duur wenselijk
en verwezenlijkbaar blijkt. Zij zou dan de ontwikkeling der denkbeelden
eerder remmen dan stimuleren. Mede daarom doet de commissie geen
voorstel voor een desbetreffende grondwetsbepaling.

De Tweede Kamer heeft zich intussen bij motie in andere zin uitgesproken
dan de regeringsnota. Dit heeft de commissie alleen maar versterkt in
haar standpunt, dat het geen aanbeveling verdient een voorstel te doen
tot verankering in de Grondwet.

§ 4 ONDERWERPEN, WELKE GEEN REGELING IN DE GRONDWET
MEER BEHOEVEN *

Dispensatie van wettelijke voorschriften
Volgens artikel 78 van de huidige Grondwet kan de Koning dispensatie
van wetsbepalingen slechts verlenen met machtiging van de wet; deze
wet moet de bepalingen noemen waarover de dispensatiebevoegdheid
zich uitstrekt. Wat betreft de algemene maatregelen van bestuur kan de
Koning zich de bevoegdheid tot het verlenen van dispensatie bij de
desbetreffende maatregelen voorbehouden.
De staatscommissiec maakt de overweging van de proeve (blz. 231)
om dit artikel, in navolging van het voorstel van de staatscommissic-
Van Schaik, te schrappen, tot de hare. Inderdaad is de inhoud van
dit artikel zo evident, dat een speciale bepaling daarover in de Grondwet
overbodig is.
1 Anders de heren Cramer en Meeuwissen.
2 Bijl. Hand. II 1968-1969 — 9925, nr. 2.

3 Met uitzondering van zodanige onderwerpen, die elders in dit hoofdstuk worden
behandeld.
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Adeldom en ridderorden
Volgens het bestaande artikel 74 der Grondwet verleent de Koning
adeldom en kan vreemde adeldom door geen Nederlander worden aan-
genomen. Artikel 75 bepaalt, dat ridderorden ingesteld worden door een
wet op voorstel van de Koning. Artikel 76 betreft het aannemen van
vreemde orden.
De staatscommissie kan zich verenigen met het voorstel van de proeve
(blz. 229 en 231) deze bepalingen te schrappen. Anders dan de proeve
echter acht de commissie het niet juist verlening van adeldom positief-
rechtelijk uitsluitend als een kwestie van naamsverandering te beschou-
wen; het gaat ook om het verlenen van titels. Beslissend is evenwel, dat
het hier een bevoegdverklaring van de Koning betreft, die naar heden-
daagse begrippen in de wet thuis behoort en geen afzonderlijke grond-
wettelijke basis behoeft.!
Wel zal, zolang de wet hierin niet voorziet, de bestaande bevoegdheid
van de Koning om adeldom te verlenen gehandhaafd dienen te worden
door middel van een additioneel artikel. De commissie wijst op het
terzake door haar voorgestelde additioneel artikel XI, onder c.

Waterstaatsbestuur
Ingevolge artikel 204 van de bestaande Grondwet geeft de wet regels
omtrent het waterstaatsbestuur, het oppertoezicht en toezicht daaronder
begrepen, en zulks met inachtneming van het bepaalde in de artikelen
205-207.
Naast hetgeen de staatscommissie elders (d.w.z. in het hoofdstuk
Provincies, gemeenten en andere openbare lichamen) heeft voorgesteld
omtrent de waterschappen (artikel 99), acht zij een afzonderlijke grond-
wetsbepaling, krachtens welke de wet het waterstaatsbestuur dient te
regelen, overbodig.
Immers, voor zover dit waterstaatsbestuur niet betrekking heeft op
waterschappen, is het te beschouwen als een van de taken van de overheid
(in casu vooral de centrale overheid, te dezen belichaamd in de Rijks-
waterstaat), waaromtrent in de opzet van de Grondwet, zoals de com-
missie voor ogen staat, geen uitdrukkelijk grondwettelijk voorschrift
meer wordt voorgesteld.?

1 Anders de Hoge Raad van Adel (Nng, deel 2, nr. 2, blz. 4), die om twee redenen
schrapping van artikel 74, eerste lid, der Grondwet ontraadt: 1. de bevoegdheid
adeldom te verlenen is een normaal aspect van de koninklijke waardigheid en de
beoogde schrapping uit de Grondwet kan bijdragen tot vermindering van het
koninklijk aanzien; 2. de Grondwet dient er mede toe de (grenzen van) bevoegd-
heden van het staatshoofd aan te geven.

2 Zo ook de proeve (blz. 285 en 287). Anders de Staatscommissie voor de water-
staatswetgeving (Nng, deel 3, nr. 46, blz. 49-51).
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Artikelsgewijze toelichting

§ 1 ALGEMENE BEPALINGEN

Artikel 64
De wetgeving geschiedt door de regering en de Staten-Generaal gezamenlijk.

Ter inleiding van de bepalingen betreffende de wijze van totstandkoming
van de wet, stelt artikel 119 van de Grondwet voorop dat de wetgevende
macht gezamenlijk door de Koning en de Staten-Generaal wordt uit-
geoefend. Strikt genomen voegt de bepaling niets aan het volgende toe:
daaruit blijkt immers, dat en hoe zulks geschiedt.

Toch meent de staatscommissie dat het onjuist zou zijn uitsluitend op
grond van zulke zakelijke overwegingen over de zin der bepaling te
oordelen. Deze bepaling legt een van de voornaamste grondslagen van
ons staatsbestel vast en geeft aan in welke zin de erop volgende voor-
schriften moeten worden verstaan en gehanteerd.

Het lijkt dan ook niet geraden om te stellen, dat de wetgeving slechts
een vorm van overheidsoptreden is, naast andere even legitieme vormen
en dat de wet zich alleen formeel onderscheidt van allerlei andere voor-
schriften, die materieel evenzeer als wetgeving moeten worden beschouwd.
De betekenis van de wet in dezen is, dat zij als het door regering en
Staten-Generaal tezamen genomen besluit ook juridisch een hogere
regeling is.

De commissie stelt daarom opneming van de besproken bepaling voor.
Hierbij is de term ,wetgevende macht’ vervangen door ,wetgeving’.
De oude term ,wetgevende macht’ heeft in het verleden wel aanleiding
gegeven tot misverstand, omdat soms met ,macht’ bedoeld was ,orgaan’
(zie artikel 136 van de Grondwet) soms ,bevoegdheid’ (artikel 119 van de
Grondwet). Daarom meent de staatscommissie, dat het beter is het
gebruik van deze term te vermijden.

Ten aanzien van het gebruik van de term ,regering’ in plaats van .de
Koning’ wordt verwezen naar de beschouwingen in § 2 van hoofdstuk II,
Koning en ministers.
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Artikel 65

Vanwege de Koning, zomede vanwege de Tweede Kamer en de Staten-
Generaal in verenigde vergadering, kunnen voorstellen van wet worden
ingediend.

De bevoegdheid om wetsvoorstellen te doen, kent de Grondwet thans toe
aan de Koning (artikel 80, eerste lid) en aan de Tweede Kamer (artikel
126 en 127, eerste lid).

In het onderhavige door haar voorgestelde artikel is de terminologie
gevolgd van indiening ,vanwege de Koning’ enz. welke in § 2 van hoofd-
stuk II is toegelicht. Voor het voorstel ook aan de verenigde vergadering
het recht van initiatief toe te kennen wordt verwezen naar de laatste
alinea van de toelichting op het voorgestelde artikel 55.

De staatscommissie heeft de vraag onder ogen gezien of het wenselijk is
ook aan de Eerste Kamer het recht van initiatief toe te kennen.

Zoals in het hoofdstuk inzake de Staten-Generaal is uiteengezet, acht
de commissic het niet wenselijk aan de Eerste Kamer het recht van
initiatief of het recht van terugverwijzing naar de Tweede Kamer toe te
kennen.

Een van de leden van de commissie® acht het noch vanzelfsprekend noch
wenselijk dat de materiéle inhoud van artikel 80, eerste lid, van de Grond-
wet wordt overgenomen, mits in de Grondwet het recht van de Koning
om door de Staten-Generaal aangenomen wetsontwerpen al of niet goed
te keuren duidelijker wordt omschreven. Dit lid gaat hierop nader in bij
het voorgestelde artikel 68.

Ingevolge artikel 129 der Grondwet kunnen andere voordrachten dan
voorstellen van wet door elke kamer afzonderlijk aan de Koning worden
gedaan. De bepaling is in 1848 in de Grondwet opgenomen (toen artikel
113) speciaal met het doel het recht van elk der kamers vast te leggen om
een afzonderlijk adres van antwoord op de troonrede in te zenden. Deze
directe aanleiding tot het opnemen van de bepaling is in de praktijk
weggevallen; de Tweede en de Eerste Kamer beantwoorden, respectieve-
lijk sedert 1906 en 1947 de troonrede niet meer met een adres. In de ont-
wikkeling van het Nederlandse staatsrecht spreekt het overigens voor
zichzelf, dat de kamers in principe over elk onderwerp voorstellen kunnen
doen. Hiertoe zou ook kunnen behoren cen aanbeveling van de Tweede
Kamer aan de Koning met betrekking tot de kabinetsformatie?, alsmede
een verzoek om de kamer(s) te ontbinden.

1 De heer Verbrugh.
? Dit voorbeeld heeft de commissie genoemd in haar Eerste rapport (blz. 29).
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De commissie is dan ook van oordeel, dat vermelding van deze bevoegd-
heid onnodig is. Zij acht haar aanwezig, zolang niet uitdrukkelijk het
tegendeel is bepaald. Hetzelfde geldt voor de overeenkomstige bevoegd-
heid tot het doen van andere dan wetsvoorstellen aan de Staten-Generaal
ingevolge het slot van artikel 80, eerste lid, van de huidige Grondwet.
Het begrip ,andere voorstellen’ is voorts te vinden in het huidige artikel
120, eerste lid, van de Grondwet. In het midden moge worden gelaten of
de betekenis van de woorden ,voordrachten’ en ,voorstellen’ in de hier-
bedoelde artikelen dezelfde is. Reeds de Grondwet van 1814 kende een
bepaling als thans is vervat in artikel 80, eerste lid (te weten artikel 46,
eerste lid); de tekst van de bepaling is sedert 1848 nagenoeg ongewijzigd
gebleven. Wat destijds precies bedoeld is met die ,andere voorstellen’,
is niet geheel duidelijk.! Hoe dit echter zij, van de bevoegdheid van artikel
80, eerste lid, is in de praktijk nimmer gebruik gemaakt. Mede in verband
met dit laatste acht de commissie evenals de proeve (§ 99, blz. 147)
een bepaling als die van artikel 80, eerste lid, tweede gedeelte, overbodig.

Artikel 66

1 Voorstellen, ingediend vanwege de Koning, worden gezonden aan de
Tweede Kamer of indien daarvoor behandeling door de Staten-Generaal in
verenigde vergadering is voorgeschreven, aan deze vergadering. Behoudens
bij de wet te bepalen uitzonderingen gaan die voorstellen vergezeld van de
adviezen, ter zake uitgebracht door de in hoofdstuk IV bedoelde colleges.
2 Zodra de Tweede Kamer een voorstel heeft aangenomen, zendt zij het
aan de Eerste Kamer. Zij kan een of meer van haar leden opdragen een
van harentwege ingediend voorstel in de Eerste Kamer te verdedigen.

In de huidige bepalingen, die de indiening en de behandeling van wets-
ontwerpen betreffen, zijn enkele details opgenomen, die niet in de
Grondwet vermeld behoeven te worden. Zo de bepaling van artikel 120,
eerste lid, dat de Koning zijn voorstellen bij een schriftelijke boodschap
of door een commissie aan de Tweede Kamer zendt; voorts het voor-

1 Wellicht had de Tweede Kamer in 1848 het oog op de mogelijkheid, dat de Koning
de Kamer zou uitnodigen zich uit te spreken over de noodzaak van veranderingen
in de Grondwet. Kort te voren had de Koning nl. inderdaad de afdelingen der
Kamer te dien einde geraadpleegd, overigens geheel officieus. In 1830 had Willem I
zich terzake van eventuele nieuwe constitutionele voorschriften officieel tot de
Staten-Generaal gewend. (Buijs — De Grondwet I, blz. 586).
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schrift van artikel 121, dat aan de openbare beraadslagingen over deze
voorstellen altijd een onderzoek voorafgaat. Ook de formulieren van
kennisgeving, die de kamers ter zake van hun beslissing omtrent wets-
ontwerpen tot elkaar richten (artikelen 123, 124, 127 en 128) behoeven
geen plaats in de Grondwet. De staatscommissie meent dan ook, dat de
Grondwet kan volstaan met een beknopte aanduiding van de gang van
een wetsvoorstel (zie ook bij artikel 68). Ten aanzien van de door haar
gekozen formulering van de indiening der wetsvoorstellen verwijst zij
naar de toelichting, gegeven in het algemeen gedeelte van het hoofdstuk
Koning en ministers (§ 2). De regeling van verzending en kennisgeving kan
aan de reglementen van orde der Staten-Generaal worden overgelaten.
Naar het oordeel van de commissie dient in artikel 66 te worden vast-
gelegd, dat bij de indiening van een wetsontwerp de door vaste colleges,
als bedoeld in hoofdstuk IV, ter zake uitgebrachte adviezen in het alge-
meen moeten worden overgelegd. Aldus wordt een verantwoorde be-
sluitvorming door de Staten-Generaal gediend. De meeste vaste colleges
van advies en bijstand zijn immers voor een groot deel samengesteld
uit vertegenwoordigers van het maatschappelijk leven. In de adviezen
wordt o.m. gewezen op de repercussies van de door de regering in over-
weging genomen maatregelen, welke vaak diep in het maatschappelijk
leven beogen in te grijpen. Worden de colleges soms gehoord over
van regeringswege ontworpen voorstellen van wet, niet zelden geschiedt
de raadpleging over een door de regering slechts globaal aangegeven
onderwerp, waarna het college bij zijn advies een concept voor een wets-
voorstel voegt.

Door kennisneming van de adviezen en, ingeval van openbaarmaking,
van de reacties, tot welke deze adviezen aanleiding geven, kunnen de
Staten-Generaal een beter inzicht krijgen in de met een wetsontwerp ver-
band houdende problemen en in eventuele alternatieve oplossingen.
In het algemeen verdient het uit een oogpunt van openheid tegenover de
burgers aanbeveling, dat een ieder van de uitgebrachte adviezen kan
kennis nemen. Tenslotte is het ook voor de adviserende colleges veelal
bevredigender, indien hun activiteiten naar buiten blijken en daardoor
meer aandacht krijgen.

De mogelijkheid moet niet worden uitgesloten, dat de mededeling
van de adviezen in de daarvoor in aanmerking komende gevallen
geschiedt in de vorm van een nederlegging ter griffie van de Tweede
Kamer ter vertrouwelijke kennisneming door de leden.

In de commissie werd er op gewezen, dat tegenover de geschetste voor-
delen enkele nadelen staan. die niet zonder gewicht zijn. Het belangrijkste
nadee! is de mogelijkheid, dat openbare adviezen wellicht soms minder
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openhartig zullen zijn dan vertrouwelijke adviezen en meer geschreven
zullen zijn vanuit de politieke stellingname van degenen, die aan het ad-
vies hebben medegewerkt. Ook zal de kans bestaan, dat bepaalde belang-
rijke gezichtspunten in een vertrouwelijk advies wel, maar in een open-
baar advies niet vermeld zullen worden. Vervolgens dient men er reke-
ning mee te houden, dat de regering eerder geneigd zal zijn een eenmaal
ingenomen standpunt te verlaten naar aanleiding van een vertrouwelijk
advies dan naar aanleiding van een openbaar advies, dat door zijn open-
bare karakter eerder tot verdediging van de gekozen stellingname prik-
kelt. Voorts zou door de openbaarheid der adviezen de toch al tijdrovende
wetgevingsprocedure worden vertraagd.

Niettemin kwam de commissie unaniem tot de slotsom, dat afweging van
alle ter zake in het geding zijnde factoren de weegschaal doet overslaan
naar het voorstel, vervat in artikel 66, eerste lid, tweede volzin.

Naar de commissie meent, dient de wetgever echter de bevoegdheid te
hebben uitzonderingen te maken op de hier bedoelde regel. Dit kan met
name van betekenis zijn voor de adviezen van de Raad van State. Daarbij
wordt erop gewezen, dat rekening zal moeten worden gehouden met de
mogelijkheid, dat in de Wet op de Raad van State een ander tijdstip zou
worden bepaald waarop het college gehoord wordt over door de regering
in te dienen wetsontwerpen. De commissie denkt hierbij aan de mogelijk-
heid de Raad van State in een eerder stadium dan tot dusver in te scha-
kelen bij het wetgevingsproces, opdat de Raad vroegtijdiger advies
kan uitbrengen. In de bestaande praktijk van wetgeving immers kan de
Raad pas adviseren, nadat het wetsontwerp in de ministerraad is be-
handeld, waardoor het effect van ’s Raads adviezen vaak niet optimaal is.
Mocht de Raad van State in een bepaald geval adviseren een geheel
andere weg in te slaan dan in het betreffende wetsontwerp is geschied,
dan is het thans dikwijls alleen reeds om des tijds wille niet meer mogelijk
die andere weg op te gaan. Dit spreekt in het bijzonder bij ontwerpen,
die veel tijd van voorbereiding vergen. Het is duidelijk dat een dergelijk
advies van de Raad van State meer mogelijkheid tot diepgaande over-
weging zou vinden, indien het zou zijn uitgebracht in een vroegerstadium.
Overigens wijst de staatscommissie erop. dat de Grondwet geen antwoord
behoeft te geven op de vraag in welk stadium de Raad van State zal
worden gehoord, hetzij over regeringsontwerpen, hetzij over initiatief-
ontwerpen. Het betreft hier een aangelegenheid, die uitwerking dient te
vinden in de Wet op de Raad van State. De Grondwet, zoals die de com-
missie voor ogen staat, kan er op dit punt mee volstaan geen beletselen op
te werpen voor een soepeler praktijk ten aanzien van het horen van de
Raad van State.
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In dit verband meent de commissie tevens een opmerking te moeten
maken over het horen van de Raad van State over initiatief-ontwerpen.
Ten aanzien van deze ontwerpen ware te overwegen aan de voorzitter
van de Tweede Kamer de bevoegdheid te geven advies aan de Raad van
State te vragen terstond nadat het initiatief-ontwerp bij de Kamer is
ingediend.!

De openbare behandeling van een initiatief-ontwerp zou naar het oordeel
van de commissie niet dienen plaats te vinden voordat het advies van de
Raad van State over dergelijke ontwerpen zou zijn uitgebracht en open-
baar gemaakt. De bestaande procedure, volgens welke de Raad pas advi-
seert over zodanige ontwerpen nadat zij de beide kamers zijn gepasseerd,
acht de commissie weinig zinvol.

Anderzijds realiseert zij zich, dat een procedure als hiervoren in grote
lijnen geschetst, belangrijke consequenties zal kunnen hebben. Deze
problematiek doet zich overigens niet alleen voor t.a.v. adviezen van de
Raad van State, doch ook van andere adviescolleges, zoals de Sociaal-
Economische Raad, de Kiesraad, de Onderwijsraad. Voor initiatief-
ontwerpen zou ook ten aanzien van deze en dergelijke colleges een soort-
gelijke bevoegdheid aan de voorzitter der Tweede Kamer kunnen worden
gegeven. Een grondwettelijke regeling wordt door de commissie daarvoor
echter niet nodig geacht.

Artikel 67

I Zolang een voorstel niet door de Staten-Generaal is aangenomen, kan
het worden ingetrokken.

2 Zolang een voorstel niet door de Tweede Kamer of de verenigde ver-
gadering is aangenomen, kan het door haar en vanwege de voorsteller
worden gewijzigd.

De regels, die de Grondwet thans in de artikelen 122 en 125 stelt met
betrekking tot de intrekking en de amendering van wetsontwerpen be-
hoeven naar de mening van de staatscommissie in materieel opzicht
geen wijziging te ondergaan. Wel zal de redactie van deze regels op een
enkel punt meer in overeenstemming met de praktijk moeten worden
gebracht. Zo ware te voorzien in de mogelijkheid van intrekking van
wetsvoorstellen door de voorsteller, derhalve hetzij door de betrokken
minister met machtiging van de Koning, hetzij door de Tweede Kamer,
dan wel door de Staten-Generaal in verenigde vergadering. Voorts meent

1 In gelijke zin het advies van de De Savornin Lohmanstichting (Nng, deel 4, nr. 62,
blz. 48).
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de commissie, dat de Grondwet rekening moet houden met de bevoegd-
heid van de regering door haar ingediende wetsvoorstellen te wijzigen.
De proeve (artikel 59) doet dienovereenkomstige voorstellen.

In het hoofdstuk inzake de Staten-Generaal is reeds vermeld, dat de
commissi¢ unaniem van oordeel is, dat er geen redenen bestaan om aan
de Eerste Kamer het recht van amendement te verlenen.

Artikel 68

! Een voorstel wordt wet, zodra het door de Staten-Generaal is aange-
nomen en vervolgens door de Koning is bekrachtigd.

2 De Koning en de Staten-Generaal geven elkaar kennis van hun besluit
omtrent enig voorstel.

In artikel 131, eerste lid. van de Grondwet is bepaald, dat alle voorstellen
van wet, door de Staten-Generaal aangenomen en door de Koning goed-
gekeurd, kracht van wet verkrijgen. De staatscommissie meent dat deze
bepaling dient te worden gehandhaafd. waarbij zij enkele terminologische
wijzigingen voorstelt. De term ,goedkeuren’ ware te vervangen door
,bekrachtigen’, omdat dit meer in overeenstemming is met de constitu-
tieve betekenis van deze handeling. Voorts dienen naar de mening van de
commissie de woorden ,verkrijgen kracht van wet’ te worden veranderd
in ,wordt wet’, opdat het rechtsgevolg van de aanvaarding door de
Staten-Generaal en de bekrachtiging door de Koning duidelijker tot
uiting komt. De proeve stelt in artikel 60 hetzelfde voor.

Eén lid! heeft bezwaar tegen vervanging van de term ,goedkeuring” door
,bekrachtiging’. Laatstgenoemde suggereert naar zijn mening, dat de
Koning geen vrijheid zou hebben een door de Staten-Generaal aanvaard
voorstel af te wijzen. De overige leden ontkennen dit. Goedkeuring
veronderstelt een relatie, waarin het ene orgaan toezicht uitoefent op het
andere. Bekrachtiging geeft hun inziens de functie van de Koning ten
aanzien van de door de Staten-Generaal aanvaarde voorstellen beter
weer.?

! De heer Verbrugh.

? De contactvergadering G.P.V./N.E.V. geeft in overweging een bepaling in de
Grondwet op te nemen, volgens hetwelk de Koning als voorzitter van een toetsings-
raad bevoegd is wetsvoorstellen, die door de Staten-Generaal zijn aangenomen, of
overheidshandelingen en reeds goedgekeurde wetten, die naar zijn oordeel duidelijk
in strijd zijn met de grondwettelijke voorschriften, niet goed te keuren respectievelijk
buiten werking te stellen (Nng, deel 2, nr. 3, blz. 12).
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Het vorenbedoelde lid dat in elk geval de term ,goedkeuren” wil hand-
haven, is van mening dat dit recht van de Koning juist duidelijker moet
worden omschreven. Volgens hem dient bij regeringshandelingen de
vraag naar de bijdrage hiertoe van de Koning zonder de ministers,
hoewel hij geen zelfstandig orgaan van de Staat is, niet zonder meer
buiten beschouwing te blijven. Argumenten hiervoor zijn, dat het koning-
schap in cultuurhistorisch opzicht terugwijst naar een tijd van algemeen
geloof in een bijzondere roeping van de koningen van Godswege. Ook
geldt, dat de Koning wettige nakomeling is in een geslacht, dat gedurende
lange tijd het land heeft geregeerd en zijn lot in goede en slechte jaren
heeft gedeeld, terwijl de Koning tot geen partij behoort. Als gevolg
daarvan bestaat er een gevoel van lotsverbondenheid tussen Koning en
volk. Hierdoor krijgt de loyaliteit tegenover de Koning, die zowel de
eenheid als de historische continuiteit van land en volk verpersoonlijkt.
een aparte nadruk.

De vraag naar de bijdrage van de Koning bij het overleg tussen Koning en
ministers klemt volgens het aan het woord zijnde lid echter vooral met
betrekking tot de wetgeving, namelijk als gevolg van het gestelde in
artikel 80, tweede lid, van de Grondwet. Deze bijdrage zou dit lid — mede
gelet op de bewoordingen van het afkondigingsformulier volgens artikel
81 van de Grondwet — toch wel willen karakteriseren als ,toezicht’, zij
het dan als oppertoezicht, dat echter zo veraf staat dat de Koning on-
schendbaar blijft.

Wel is dit lid van mening, dat deelneming van de Koning aan de begin-
fase van de wetgevende arbeid zich niet zo goed leent voor oppertoezicht,
althans niet onder normale omstandigheden. Tijdens de eindfase van het
proces van wetgeving kan volgens hem een oppertoezicht van de Koning
beter tot zijn recht komen.

Daarom ook zou dit lid enerzijds een andere redactie van de voorgestelde
artikelen 65 en 66, eerste lid, voorstaan, zodat hierin wordt aangegeven
dat als regel de ministerraad wetsontwerpen en andere voorstellen aan de
Tweede Kamer zendt, en dat dit dus niet op naam van de Koning ge-
schiedt. Anderzijds, en het zojuist voorgestelde is hiermee onlosmakelijk
verbonden, zou hij meer uitwerking willen geven aan de betekenis van het
oppertoezicht van de Koning, zoals men dat kan aflezen uit artikel 80,
tweede lid en artikel 131, eerste lid, der bestaande Grondwet.

Deze uitwerking dient alleen de strijdigheid met de Grondwet aan te
wijzen als grond waarop de Koning — die zich persoonlijk tot onder-
houding van de Grondwet heeft verplicht - zijn goedkeuring kan weigeren
aan een wetsontwerp dat reeds door de Staten-Generaal is aanvaard.
Daarom acht dit lid het wenselijk dat een regeling wordt geschapen die
de bevoegdheid van de Koning vastlegt om samen met een hoogste
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rechterlijk college een uitspraak te doen over de grondwettigheid van
door de Staten-Generaal aanvaarde wetsontwerpen.

De commissie wijst het vorenstaande af. Het speciaal aan de Koning
verlenen van een recht aangenomen wetsontwerpen op hun grondwettig-
heid te toetsen zou ten enenmale afwijken van de sinds meer dan een
eeuw bestaande staatsrechtelijke verhoudingen. De Koning zou hierdoor
kunnen worden geplaatst tegenover de ministers, die tezamen met hem de
regering vormen. Hem hierbij te doen bijstaan door een hoog rechterlijk
college zou dit ernstige bezwaar niet wegnemen, doch bovendien de
bedenking oproepen, dat langs deze weg een toetsing van aangenomen
wetsontwerpen aan de Grondwet zou worden ingevoerd, welke de com-
missie op grond van elders ontvouwde bezwaren als onwenselijk verwerpt.

De staatscommissie heeft reeds eerder aandacht geschonken aan de arti-
kelen 123, 124, 127, 128 en 130 van de bestaande Grondwet.! Deze
artikelen leggen thans vast in welke vorm de Koning en de kamers van de
Staten-Generaal elkaar van hun besluiten omtrent wetsvoorstellen in
kennis stellen. De commissie meent dat in de Grondwet kan worden
volstaan met de bepaling, dat de Koning en de Staten-Generaal elkaar
kennis geven van hun besluit omtrent enig voorstel. Een grondwettelijke
bepaling omtrent de onderlinge kennisgeving door de kamers van de
Staten-Generaal acht zij overbodig.? De formulieren kunnen zonder
bezwaar hun grondwettelijk karakter verliezen. Het voorgestelde tweede
lid gaat, evenals het tweede lid van artikel 60 van de proeve hiervan uit.

Artikel 69

1 De wetten kunnen niet in werking treden voordat zij zijn bekendgemaakt.
2 De wet regelt de bekendmaking en de inwerkingtreding van de wetten.

De regeling van de inwerkingtreding van wetten en wat daarmee samen-
hangt is thans verdeeld over de artikelen 81 en 131, eerste lid, van de
Grondwet en de artikelen 1 en 2 van de Wet algemene bepalingen. Artikel
131, eerste lid, draagt aan de Koning de afkondiging van de wetten op.
Artikel 81 bevat het formulier van afkondiging der wetten en bepaalt,
dat de wijze van afkondiging en het tijdstip, waarop de wetten aanvangen
verbindend te zijn, door de wet worden geregeld. In de Wet algemene
bepalingen (Stb. 1829, 28) zijn voorschriften opgenomen omtrent de

1 NI in dit hoofdstuk onder Algemeen, § 1 en bij artikel 66.
2 Anders de contactvergadering G.P.V./N.E.V. (Nng, deel 2, nr. 3, blz. 12).
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verbindendheid van wetten, het bekend zijn van de afkondiging en de
inwerkingtreding.

De staatscommissie is van oordeel, dat met een vereenvoudigde redactie
kan worden volstaan, te weten met een bepaling, dat de wetten niet in
werking kunnen treden voordat zij zijn bekendgemaakt. Voorts dient de
Grondwet de regeling van de bekendmaking en de inwerkingtreding van
de wetten op te dragen aan de wetgever. Een aantal leden zou echter,
zoals reeds vermeld, de handhaving in de Grondwet van het afkondi-
gingsformulier op prijs stellen. !

De proeve noemt in artikel 61 naast de bekendmaking en de inwerking-
treding nog het verbinden van wetten. De commissie acht een afzon-
derlijke vermelding van het begrip ,verbinden’ niet nodig. Zij meent dat
er mee kan worden volstaan in de Grondwet neer te leggen, dat alleen
wetsbepalingen die bekend zijn gemaakt in werking kunnen treden.

Artikel 70

1 Algemene maatregelen van bestuur worden bij koninklijk besluit vast-
gesteld.

2 Voorschriften, door straffen te handhaven, worden daarin alleen gegeven
krachtens de wet. De wet regelt de op te leggen straffen.

3 De wet regelt de bekendmaking en de inwerkingtreding van de maat-
regelen.

4 Het tweede en derde lid zijn mede van toepassing op andere vanwege het
Rijk vastgestelde algemeen verbindende voorschriften.

Ingevolge het huidige artikel 57 der Grondwet worden algemene maat-
regelen van bestuur vastgesteld door de Koning, waarbij door straffen te
handhaven bepalingen in die maatregelen niet dan krachtens de wet
gemaakt mogen worden; straffen op te leggen wegens overtreding van de
bepalingen van de maatregelen worden, aldus dit artikel, geregeld door
de wet.

De staatscommissie heeft (evenals de proeve, artikel 62) de inhoud van dit
grondwetsartikel overgenomen, zij het met een wijziging van de redactie,
die in § 2 van hoofdstuk 11 is toegelicht. Ook is een bepaling toegevoegd
inzake de bekendmaking en de inwerkingtreding van de maatregelen (men
vergelijke artikel 81 van de Grondwet).

1 Zie in dit hoofdstuk onder Algemeen, § 1. Zo ook het advies van de Nederlandse
Orde van Advocaten (Nng, deel 3, nr. 51, blz. 109).
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Of de Grondwet behalve de algemene maatregel van bestuur niet even-
eens de ministeriéle verordening zou moeten vermelden, is een vraag
waarmee ook de staatscommissie-Van Schaik zich heeft beziggehouden. !
Voor die commissie was beslissend het oordeel of ministeri€le verorde-
ningen van zo groot belang moeten worden geacht, dat daarvoor naast
de algemene maatregel van bestuur een afzonderlijke plaats in de Grond-
wet moet worden ingeruimd. Zij meende die vraag ontkennend te moeten
beantwoorden, aangezien aldus aan de ministeriéle verordening ,te veel
reliéf” zou worden gegeven.

De staatscommissie kan dit standpunt niet geheel delen. Weliswaar meent
ook zij. dat de indruk moet worden vermeden als zouden de algemene
maatregel van bestuur en de ministeriéle verordening als gelijksoortig
kunnen worden opgevat. Deze voorschriften verschillen echter niet in
gewicht, maar in structuur. De ministeriéle verordening berust steeds op
delegatie vanwege hoger gezag. De algemene maatregel van bestuur wordt
soms gegeven krachtens een eigen, door de Grondwet erkende bevoegd-
heid welke aan zekere beperkingen is onderworpen. Hierin ligt naar het
oordeel van de commissie de rechtvaardiging van het niet in de Grondwet
vermelden van de een en het wel vermelden van de ander.

Dit verschil tussen enerzijds de algemene maatregel van bestuur en ander-
zijds de ministeriéle verordening (en andere regelingen en verordeningen,
uitgaande van de centrale overheid) mag, zo meent de commissie, evenwel
niet tot gevolg hebben, dat de waarborgen, welke in de artikelen 57 en 81
der Grondwet (artikel 62 van de proeve) zijn gelegen, uitsluitend zouden
gelden voor de algemene maatregel van bestuur. Het is van groot belang,
dat die waarborgen, te weten dat de bekendmaking en de inwerkingtreding
van de voorschriften bij de wet moeten worden geregeld en dat in die
voorschriften opgenomen strafbepalingen op de wet moeten berusten,
gelden voor alle voorschriften van de centrale overheid. De commissie
stelt dan ook voor de grondwetsbepaling, die deze waarborgen zal in-
houden ten aanzien van de algemene maatregel van bestuur, van toepas-
sing te verklaren op andere vanwege het Rijk vastgestelde algemeen ver-
bindende voorschriften. Aldus zal de Grondwet tevens meer in overeen-
stemming zijn met de reeds lang aanvaarde opvatting, dat de wet be-
voegdheid kan verlenen door straffen te handhaven bepalingen op andere
wijze dan bij koninklijk besluit vast te stellen.

! De Staatscommissie-Van Schaik sprak overigens nog van ,ministeriéle beschik-
kingen’. Met ,ministeriéle verordeningen’ duidt men thans aan wat vroeger ,ministe-
riéle beschikkingen van algemene inhoud' werden genoemd.
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De commissie heeft hierbij nog overwogen of de Grondwet naast de
straffen ook andere middelen ter handhaving van de voorschriften zou
dienen te vermelden en ook daarvoor uitdrukkelijk een wettelijke machti-
ging zou behoren te eisen. Met name valt hier te denken aan de politie-
dwang. In het verleden daartoe ondernomen pogingen hebben nimmer
succes gehad. Zo was reeds in 1883 door de staatscommissie-Heemskerk
een bepaling voorgesteld luidend: ,Bij zodanige maatregel worden geen
voorschriften gegeven door strafbepaling of politiedwang te handhaven,
dan voor zover die maatregel steunt op een wet.” De regering nam dit
voorstel in 1887 niet over. Een amendement om alsnog de politiedwang te
vermelden in artikel 56 (thans 57), tweede lid, werd door de Tweede Kamer
verworpen.

Een door de staatscommissie van 1910 terzake gedaan voorstel vond
evenmin gehoor bij het toenmalige kabinet. Grondwettelijke vermelding
van de politiedwang vond ook sedertdien niet plaats.

Dz commissie zou hierbij, evenals de opstellers van de proeve hebben
gedaan, willen blijven. In de eersie plaats wijst zij erop, dat voor vele der
gebieden, waar de politiedwang te pas zou kunnen komen, de bevoegd-
heid daartoe reeds uitdrukkelijk in de wet is vastgelegd (Provinciewet
art. 116; gemeentewet artt. 152 en 210; Keurenwet art. 14; Bevoegdheden-
wet art. 1 onder 2; de wet van 28 februari 1891, Stb. 69, houdende bepa-
lingen betreffende ’sRijks waterstaatswerken, art. 3; enz.). Voorts acht
zij het niet denkbeeldig, dat het hier in de Grondwet opnemen van de
politiedwang naast de straffen tot de ongewenste conclusie zou leiden,
dat op voorhand voor elk politioneel optreden een wettelijke basis
aanwezig moet zijn.

De waarborgen waarvan in het voorgaande sprake was betreffen de
inhoud van de algemene maatregelen van bestuur en andere vanwege
het Rijk vastgestelde algemeen-verbindende voorschriften. Daarnaast is
er een ander aspect, te weten de voorbereiding van zodanige voorschriften.
Gedacht zou kunnen worden aan een bepaling in de Grondwet, ingevolge
welke de wet regels zou stellen omtrent het inwinnen van het oordeel van
belanghebbenden véordat dergelijke algemeen verbindende voorschriften
worden vastgesteld. Onder ,het inwinnen van het oordeel van belang-
hebbenden” behoeft niet slechts een formele ,hearing’ te worden verstaan.
Een andere mogelijkheid is publikatie van ontwerp-algemene maatregelen
van bestuur met de mogelijkheid daarna gedurende een bepaalde termijn

1 Bijl. Hand. II, 1885-1886 — 34, nr. 10.
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opmerkingen dienaangaande in te zenden. Voorts valt te denken aan het
inwinnen van het advies van een orgaan, waarin belanghebbenden zijn
vertegenwoordigd.

De commissie acht een opdracht aan de wetgever om regels vast te stellen
inzake het horen van belanghebbenden op zichzelf genomen wel wenselijk.
Het horen van belanghebbenden ligt in dezelfde lijn als het betrachten
van openbaarheid door de overheid waarover het volgende artikel
handelt. Doch dit horen heeft ook een eigen betekenis als een waardevol
element in het wetgevingsproces; de ,hearing’ wordt daarin ook al meer
en meer toegepast. Toch doet zij geen voorstel ter zake, aangezien zij
van oordeel is, dat een daartoe strekkende grondwetsbepaling in de
praktijk onuitvoerbaar zou zijn. De commissie heeft nog overwogen aan
een eventuele grondwetsbepaling ter zake een facultatieve redactie te
geven, waardoor de toepassing beperkt zou kunnen blijven tot die ter-
reinen, waar de praktijk haar wel mogelijk zou doen blijken. Bij een
dergelijke facultatieve opzet mist de grondwetsbepaling evenwel haar
waarborgkarakter. Haar inziens is daarom onvoldoende grond aanwezig
voor opneming van een facultatieve bepaling in de Grondwet.

Artikel 71

De overheid betracht bij de uitvoering van haar taak openbaarheid volgens
regels bij de wet te stellen.

De voorgestelde bepaling is nieuw. Zij heeft een eigen strekking en inhoud,
wanneer zij wordt gesteld naast de reeds in de huidige Grondwet voor-
komende en door de staatscommissie in haar voorstellen overgenomen en
nog versterkte bepalingen over de openbaarheid der vergaderingen van
vertegenwoordigende lichamen (Staten-Generaal, provinciale staten,
gemeenteraad en waterschapsbesturen) en naast overigens door de
staatscommissie voorgestelde bepalingen als die van artikel 66 (wets-
voorstellen gaan. behoudens bij de wet te bepalen uitzonderingen, ver-
gezeld van de adviezen, ter zake uitgebracht door de in hoofdstuk IV
Vaste colleges bedoelde colleges), van artikel 63 (openbaarmaking van
hun adviezen) of van artikel 70, vierde lid (uitbreiding van de verplichting
tot publikatie van alle vanwege het Rijk gegeven algemeen verbindende
voorschriften).
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Terwijl deze bepalingen voornamelijk betrekking hebben op de open-
baarheid in en tegenover de vertegenwoordigende lichamen, beoogt de
voorgestelde bepaling het betrachten van de openbaarheid te bevorderen
in ander opzicht en met name tegenover de betrokkenen zelf. *
Het rapport ,Openbaarheid, openheid’, uitgebracht door de Commissie
heroriéntatie overheidsvoorlichting, heeft de belangrijke vraagstukken,
welke onder de term ,openbaarheid van bestuur’ plegen te worden samen-
gevat, op zeer bevattelijke wijze onder de aandacht van het publiek
gebracht en de door het rapport uitgelokte discussies tonen aan, dat op
vele plaatsen en in allerlei opzicht behoefte wordt gevoeld aan een grotere
toegankelijkheid van het openbaar bestuur.
Openbaarheid en toegankelijkheid van overheidsstukken en overheids-
werkzaamheid vormen op zichzelf reeds een groot algemeen belang. Dit
belang is door de toeneming van overheidszorg en overheidsbemoeiing
op allerlei terreinen nog veel klemmender geworden. Meer in het bij-
zonder kan in de eis van openbaarheid een uitvloeisel worden gezien zo-
wel van de beginselen der democratie als van die van de rechtsstaat. Het 1s
gewenst, dat de burger het regeringsbeleid kan volgen, opdat hij in staat
is zich over de noodzakelijkheid van dat beleid een oordeel te vormen.
Het is eveneens gewenst, dat de justitiabelen weten op welke gronden en
langs welke weg de besluiten worden genomen, die vaak diep ingrijpen
in hun belangen.
Wat het laatste betreft verwijst de staatscommissie tevens naar de voor-
gestelde toevoeging aan artikel 85, dat de wet algemene bepalingen van
bestuursrecht vaststelt. Bij deze wet of wetten zullen ook de eisen van
vooroverleg, van deugdelijke motivering en van toegankelijkheid van de
stukken nader moeten worden geregeld.
Bij de uitvoering der overheidstaak moet het belang der openbaarheid
bij voortduring in acht worden genomen, voor zover andere belangen er
zich niet tegen verzetten.
De hierboven voorgestelde bepaling is bedoeld om het sluitstuk te vormen
_ van de overige in de Grondwet op te nemen bepalingen over de openbaar-
heid. Zij richt zich niet alleen tot de centrale overheid, maar tot alle
overheidsinstanties en legt hun de plicht op om bij de uitvoering van hun
taak openbaarheid te betrachten volgens regels bij de wet te stellen.
Daarbij valt te denken aan een algemene wet, in de trant als door de

1 De heer Jeukens acht het beginsel van openbaarheid voldoende tot uitdrukking
gebracht door de hiervoor genoemde artikelen alsmede door het hierna nog ter
sprake komende artikel 85.
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Commissie heroriéntatie overheidsvoorlichting is voorgesteld. Of het
daarbij kan blijven, is de vraag. Waarschijnlijk zullen, vooral voor de
lagere lichamen, bijzondere voorschriften noodzakelijk zijn. Het artikel
geeft een duidelijke opdracht aan overheid en wetgever. De mate van
openbaarheid is aan laatstgenoemde voorbehouden. Meer dan in het
voorgestelde artikel is gezegd, kan de grondwetgever naar de mening van
de staatscommissie echter niet bepalen. Er liggen op dat gebied tal van
vraagstukken die aan de wetgever moeten en kunnen worden overgelaten.
Enkele leden ! kunnen zich met de voorgestelde tekst niet verenigen. Zij
zouden in de eerste plaats willen bepalen, dat de overheid bij de uit-
voering van haar taken zoveel mogelijk openbaarheid betracht. Daardoor
zou de verplichting gelden, los van de vraag of de wet haar nader heeft
gepreciseerd. Bovendien zou die verplichting inhoud verkrijgen, doordat
de woorden ,zoveel mogelijk openbaarheid’ verwijzen naar het ,ius in
causa positum’, en niet volstaan met een gebod tot het betrachten van
openbaarheid, aan welk gebod reeds door het publiceren van een enkele
mededeling zou zijn voldaan. Het betrachten van ,zoveel mogelijk open-
baarheid” zal integendeel vereisen, dat ook de overheidsstukken zoveel
doenlijk toegankelijk zijn voor de burgers, niet slechts met het oog op
hun eigen belangen, doch ook uit hoofde van b.v. een wetenschappelijk
belang.

Aan dat eerste tot de overheid gerichte voorschrift zouden deze leden
dan, in een tweede zin, een opdracht aan de wetgever willen toe-
voegen, nl. om te regelen op welke wijze die plicht tot openbaarheid bij
de uitoefening van overheidsbevoegdheden wordt in acht genomen. Voor
dit deel van de overheidstaak zullen meestal concrete en duidelijke alge-
mene voorschriften kunnen worden gegeven. De wetgever dient dus te
worden verplicht daartoe over te gaan. Hij zal dit moeten doen ten aan-
zien van bestaande bevoegdheden en zich in de toekomst, telkens
wanneer hij nieuwe bevoegdheden toekent, moeten afvragen wat bij de
voorbereiding en vaststelling van de desbetreffende besluiten door het
belang der openbaarheid wordt gevorderd. Zou de wetgever deze taak
verwaarlozen, dan ontstaat er geen vacuiim, want dan blijft de in de eerste
zin geformuleerde plicht ten volle gelden. Het artikel zou dus kunnen
luiden:

.De overheid betracht bij de uitvoering van haar taak zoveel mogelijk
openbaarheid. De wet regelt de wijze waarop deze bij de uitoefening van
de overheidsbevoegdheden wordt in acht genomen.’

Tegen dit betoog werd aangevoerd, dat bovengenoemd artikel onvol-
doende en onduidelijk is. Er is een verschil tussen beide zinnen, aangezien

1 Mevrouw Fortanier-De Wit en de heren Albrecht, Cramer, Donner en Prins.
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de eerste zich tot de overheid richt en de tweede zin spreekt over de ,uit-
oefening van de overheidsbevoegdheden’. De zinnen sluiten derhalve niet
op elkaar aan. Bovendien, zo werd verder opgemerkt, kan het begrip
,zoveel mogelijk openbaarheid’ zowel restrictief als extensief worden ge-
interpreteerd. Het artikel geeft derhalve de burger noch de overheid
rechtszekerheid.

In de staatscommissie is nog de vraag opgeworpen naar de verhouding
van het onderhavige artikel tot het bij het voorgestelde artikel 8 erkende
recht om inlichtingen te garen, te ontvangen of door te geven. Enerzijds
werd gesteld, dat het recht om inlichtingen te garen en te ontvangen een
aanspraak meebrengt om, met name van de overheid, die inlichtingen te
verkrijgen, welke in redelijkheid kunnen worden verlangd. Anderzijds
werd betwijfeld of zulks in genoemd artikel 8 kan worden gelezen, omdat
dit immers slechts het recht waarborgt om, onbelemmerd door de over-
heid, overal, uit binnen- of buitenland, inlichtingen te garen en te ont-
vangen, doch niemand, cok de overheid niet, de plicht oplegt om inlich-
tingen te verschaffen. Het verschil tussen beide standpunten is in feite
minder belangrijk dan het zou kunnen schijnen, omdat ieder toegeeft,
dat een recht om inlichtingen te garen en te ontvangen in de praktijk zijn
betekenis krijgt door de omvang, waarin, niet in de laatste plaats door
de overheid, inlichtingen worden verschaft.

Hoe men dan ook de verhouding tussen het recht om inlichtingen te
ontvangen en de plicht om inlichtingen te verschaffen in theorie moge
zien, een bepaling als artikel 8 krijgt stellig een nog belangrijker inhoud,
wanneer de Grondwet ¢lders de plicht der overheid om openbaarheid te
betrachten vastlegt.

§ 2 BIJZONDERE BEPALINGEN
Artikel 72

1 Het buitenlands beleid wordt gevoerd door de regering. !

2 Het koninkrijk wordt niet aan verdragen gebonden en deze worden niet
opgezegd zonder voorafgaande goedkeuring van de Staten-Generaal. De
wet bepaalt de gevallen waarin geen goedkeuring is vereist.

3 Indien een verdrag bepalingen bevar welke afwijken van de Grondwet
dan wel tot zodanig afwijken noodzaken, kunnen de kamers de goedkeuring
alleen verlenen met ten minste twee derden van het aantal uitgebrachte
Stemmen.

1 De Raad van Advies voor de Jeugdvorming geeft de termen ,internationazl beleid”
of ,internationale politiek” in overweging (Nng, deel 3, nr. 58, blz. 191).
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4 De wet regelt de wijze waarop de goedkeuring wordt verleend en kan
voorzien in stilzwijgende goedkeuring.

Volgens het bestaande artikel 58 van de Grondwet heeft de Koning het
opperbestuur der buitenlandse betrekkingen. Het eerste lid van artikel 65
der proeve, bepalende dat de Koning het buitenlands beleid voert, is in
vergelijking daarmede ongetwijfeld een verbetering. In het advies van de
Commissie van Advies inzake Volkenrechtelijke Vraagstukken wordt
terecht opgemerkt, dat, waar buitenlandse betrekkingen niet eenzijdig
worden bepaald, maar naar hun aard altijd twee-, zo niet meerzijdig zijn,
het wat zonderling aandoet om te spreken van het (opper-)bestuur der
buitenlandse betrekkingen. De in de proeve voorgestelde tekst geeft kern-
achtig aan waarom het hier gaat. Zij is in hoofdzaak door de staats-
commissie overgenomen; voor het hier noemen van .de regering’ worde
verwezen naar § 2 van hoofdstuk II.

Dat de in het tweede lid van artikel 58 der Grondwet omschreven doel-
stelling — de opdracht tot bevordering van de ontwikkeling der inter-
nationale rechtsorde — door de auteurs van de proeve niet is overgenomen,
zal mogelijk door velen als een gemis worden ervaren.

De traditie van Nederland mede te werken aan de bevordering van de
internationale rechtsorde zal ook zonder zulk een bepaling ongetwijfeld
worden voortgezet. Daarnaast moeten ook andere doeleinden, zoals de
behartiging van nationale en bondgenootschappelijke belangen alsmede
de bevordering van het welzijn der wereldbevolking, bij het buitenlands
beleid in het oog worden gehouden. Er is naar het oordeel der commissie
noch aanleiding om al deze doeleinden — met grote kans op onvolledig-
heid - te vermelden, noch reden om slechts een of enkele daarvan te
noemen. !

Evenals de proeve stelt de staatscommissie voor de in de bestaande
Grondwet gebezigde uitdrukking ,overeenkomsten met andere Mogend-

! De Commissie van Advies inzake Volkenrechtelijke Vraagstukken heeft voor-
gesteld artikel 65, eerste lid, van de proeve aan te vullen met de woorden ,en streeft
daarbij naar de ontwikkeling der internationale rechtsorde en naar de bevordering
van het welzijn der wereldbevolking’. In dit advies wordt tegenover als juist ge-
kenschetste bezwaren tegen de bestaande bepaling gewezen op de positieve waarde
van die bepaling, indien men let op haar historische achtergrond; een zodanige
bepaling wordt in overweging gegeven teneinde ergens in de Grondwet te doen
blijken van Nederlands positieve instelling t.a.v. de internationale rechtsorde.
Overeenkomstige suggesties zijn gedaan in de adviezen van de Nationale raad van
advies inzake hulpverlening aan minderontwikkelde landen, het Humanistisch
Verbond en de Raad voor de Jeugdvorming. (Nng, resp. deel 3, nr. 47, blz. 61-62,
deel 2, nr. 26, blz. 216-218, deel 2, nr. 5, blz. 24-25 en deel 3, nr. 58, blz. 191).
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heden en volkenrechtelijke organisaties’ te vervangen door ,verdragen’ !,

teneinde, onder instandhouding van datgene wat krachtens constitutio-
nele interpretatie onder genoemde overeenkomsten wordt verstaan, een
betere, met het volkenrecht in overeenstemming zijnde terminologie te
verkrijgen. De Grondwet maakte, aldus de proeve, voor de herziening van
1953 een onderscheid tussen ,verdragen’ en ,andere overeenkomsten™ met
vreemde mogendheden; alleen voor de bekrachtiging van verdragen was
goedkeuring van de Staten-Generaal vereist, terwijl de ,andere overeen-
komsten’ slechts aan de volksvertegenwoordiging moesten worden mede-
gedeeld. Onder verdragen werden verstaan de in plechtige tractaatsvorm
aangegane overeenkomsten. Dit onderscheidingscriterium leidde ertoe
dat allerlei ,andere overeenkomsten’, die soms veel belangrijker waren
dan ,verdragen’, buiten de Staten-Generaal om werden aangegaan. Vol-
gens de proeve bracht de in 1953 gekozen oplossing weliswaar een be-
langrijke verbetering, daar voor alle volkenrechtelijke overeenkomsten
de goedkeuringseis — behoudens bepaalde uitzonderingen — zou gelden,
maar was zij terminologisch geen gelukkige greep. Reeds in 1953 was de
bovenvermelde opvatting inzake verdragen naar het volkenrecht niet
meer geheel houdbaar, terwijl die opvatting sedertdien geheel is verlaten.
Onder verdragen worden in de huidige praktijk van het volkenrecht
verstaan alle schriftelijke volkenrechtelijke overeenkomsten, ongeacht de
vorm. Door in de Grondwet hiervoor de term .verdragen’ te gebruiken
zou de eis van goedkeuring door de Staten-Generaal, vergeleken met de
huidige Grondwet, in geen opzicht veranderen. * De commissie onder-
schrijft hetgeen de proeve hier stelt.

Bij de redactie van het Statuut (art. 25) is aangesloten door de zinswending
,Het koninkrijk wordt niet aan verdragen gebonden. . . . .". De vraag
is gesteld, of met de term koninkrijk alleen ,het Rijk in Europa’, dan wel
het gehele koninkrijk is bedoeld. De commissie wijst erop, dat het hier

1 Zo ook de Commissie van Advies inzake Volkenrechtelijke Vraagstukken (Nng,
deel 2, nr. 47, blz. 63).

2 In het advies van de Wiardi Beckman Stichting wordt bepleit, cat de Grondwet
ook voor volkenrechtelijke overeenkomsten in niet schriftelijke vorm goedkeuring
van de Staten-Generaal eist. Yoorts zou de Grondwet moeten bepalen dat de
benceming door de regering van ambassadeurs bekrachtiging behoeft van de
Staten-Generazl (Nng, deel 3, nr. 55, blz. 154-155). De staatscommissie wijst beide
denkbeelden af. Moeilijk is aan te nemen, dat volkenrechtelijke overeenkomsten van
enig belang niet schriftelijk zouden worden vastgelegd. Zeker zou aan de mogelijk-
heid dergelijke overeenkomsten slechts mondeling aan te gaan geen voet moeten
worden gegeven.

Het denkbeeld de benoeming van ambassadeurs aan bekrachtiging van de Staten-
Generaal te onderwerpen acht de commissie in strijd met onze staatsinrichting,
waarbij de regering voor de benoeming van rijksambtenaren uiteraard ook verant-
woordelijkheid jegens het parlement draagt.
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gaat om een bepaling, waarop het Statuut betrekking heeft en die dus zo
moet worden geformuleerd. dat zij met de artikelen van het Statuut een
goed sluitend geheel vormt.

Nu de buitenlandse betrekkingen door het Statuut in artikel 3 tot konink-
rijksaangelegenheden zijn gestempeld, kan alleen het koninkrijk optreden,
nu eens voor Nederland, dan voor een der andere rijksdelen en soms voor
het gehele gebied. In het volkenrechtelijk verkeer zal dus steeds het
koninkrijk worden verbonden, onverschillig of dit geschiedt alleen voor
een of twee der rijksdelen. dan wel voor alle drie delen tezamen. Uit het
betrokken verdrag zal kunnen blijken of het een dan wel het ander het
geval is.

In het door de staatscommissie voorgestelde artikel 72 is, evenals in het
bestaande artikel 60 van de Grondwet en in artikel 65 van de proeve,
de hoofdregel neergelegd van voorafgaande goedkeuring van verdragen
door de Staten-Generaal. De wet dient de gevallen te bepalen, waarin
geen goedkeuring is vereist.

De commissie acht in deze laatste gevallen een plicht tot mededeling van
het verdrag aan de Staten-Generaal op zijn plaats. Zij oordeelt het even-
wel niet nodig die mededelingsplicht in de Grondwet te vermelden. De
wet, die de uitzonderingen op de goedkeuringseis vaststelt, zal hierin
kunnen voorzien.

Een suggestie om in de tweede volzin van het tweede lid van het voor-
gestelde artikel (.De wet bepaalt de gevallen waarin geen goedkeuring is
vereist’.) nog afzonderlijk het niet vereist zijn van voorafgaande goed-
keuring te vermelden! vond bij de commissie geen weerklank. Haars
inziens volgt uit het verband duidelijk, dat deze bepaling de wetgever toe-
staat voor sommige gevallen vrijstelling van het vereiste van voorafgaande
goedkeuring te verlenen.

Evenmin kon de staatscommissie akkoord gaan met een ten aanzien van
het overeenkomstige artikel 65 van de proeve gedaan voorstel om in het
derde lid van het artikel de omschrijving .dat bepalingen van de Grond-
wet geen toepassing vinden’ te bezigen teneinde overeenstemming te
verkrijgen met de redactie van het volgende artikel.? Dit voorstel brengt

! In het advies van de Commissie van Advies inzake Volkenrechtelijke Vraagstukken
wordt voorgesteld de tweede volzin van artikel 65, tweede lid, proeve te lezen als
volgt: ,De wet bepaalt de gevallen waarin geen goedkeuring of geen voorafgaande
goedkeuring is vereist.” (Nng, deel 3, nr. 47, blz. 64).

2 In het in de vorige noot genoemde advies (blz. 65) wordt voorts voorgesteld
artikel 65, derde lid, proeve, te lezen als volgt: "Indien de binding van het koninkrijk
aan een verdrag zou medebrengen, dat bepalingen van de grondwet geen toepassing
vinden, is voorafgaande goedkeuring van de staten-generaal vereist en kunnen de
kamers de goedkeuring alleen verlenen met ten minste twee derden van het aantal
uitgebrachte stemmen.’
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het bezwaar mee, dat het hier bedoelde ,geen toepassing vinden’ in direct
verband zou worden gebracht met het ,geen toepassing vinden” waarvan
het voorgestelde artikel 73 spreekt en dat alleen tot gelding komt, wanneer
voor rechtstreekse toepassing vatbare (,self-executing’) bepalingen in een
verdrag voorkomen. Het dient echter buiten twijfel te staan, dat ook door
andere dan dergelijke bepalingen van de Grondwet kan worden afgewe-
ken. Het kost geen moeite om zich bijvoorbeeld verdragen met betrekking
tot de verdediging voor te stellen, die, ook al bevatten zij geen voor recht-
streekse toepassing vatbare bepalingen, aan het koninkrijk verplichtingen
opleggen, welke een afwijking van de grondwettelijke voorschriften
meebrengen.

Het vierde lid van artikel 72, volgens hetwelk de wet de wijze waarop de
goedkeuring wordt verleend regelt en kan voorzien in stilzwijgende
goedkeuring, stemt overeen met artikel 65, vierde lid, der proeve.

Een vereenvoudigde procedure voor de totstandkoming van wetten tot
uitvoering van verdragen of van bindende volkenrechtelijke besluiten ?
acht de staatscommissie niet aanbevelenswaardig. Zij meent, dat het vol-
gen van de gewone wetgevingsprocedure weinig tijd zal vergen in de
gevallen waarin aan de uitvoeringswetgeving weinig complicaties ver-
bonden zijn. Zijn weél complicaties te verwachten, dan zal juist een vereen-
voudigde procedure ongewenst zijn.

Artikel 73

Wettelijke voorschriften vinden geen toepassing, indien deze toepassing niet
verenighaar is met een ieder verbindende bepalingen van verdragen en van
besluiten van volkenrechtelijke organisaties, nadat deze bekend zijn ge-
maakt. De wet geeft regels omtrent de bekendmaking.

Dit artikel heeft ten doel de huidige artikelen 63, 66 en 67, tweede lid,
van de Grondwet te vervangen. De cerstgenoemde twee artikelen spreken
respectievelijk van bepalingen, die ,naar haar inhoud een ieder kunnen
verbinden’ en van ,een ieder verbindende’ bepalingen. In de toelichting op
artikel 66 van de proeve is er aan herinnerd, dat in de bestaande Grondwet
met ,ieder verbindende’ meer wordt bedoeld dan volgens een beperkte
taalkundige uitleg het geval zou zijn: ook het toekennen van aanspraken
aan een ieder valt hieronder. Wat betreft de in het eerste lid van het be-
staande artikel 65 van de Grondwet voorkomende woorden ,(overeen-
komsten) welke naar haar inhoud een ieder kunnen verbinden’, is de staats-

1 Voorgesteld in het meergenoemde advies van de Commissie van Advies inzake
Volkenrechtelijke Vraagstukken (Nng, deel 3, nr. 47, blz. 65-60).
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commissie het eens met de opvatting van de proeve, dat de clausule ,naar
haar inhoud’ indien al niet overbodig, onjuist is, omdat het antwoord op
de vraag of een verdragsbepaling algemeen verbindend is — krachtens
tekst, partijbedoeling of strekking — afhangt van het verdrag zelf en bij
de interpretatie van elk verdrag aan de orde komt. Haars inziens sug-
gereert de onderhavige clausule ten onrechte een norm te geven waar-
aan getoetst zou kunnen worden, of een verdrag een ieder bindt.

De commissie is van oordeel, dat de uitdrukking ,een ieder verbindende’
dient te worden gehandhaafd, ondanks de daarop uitgebrachte kritiek.!
Door het schrappen van deze woorden zouden nieuwe problemen
rijzen. Bij het vervallen van de woorden ,een ieder verbindende’ ? zouden
immers wettelijke voorschriften ook buiten toepassing blijven, indien zij
onverenighaar zouden moeten worden geacht met verdragsbepalingen
welke nog een nadere implementatie behoeven of welke duidelijk bestemd
zijn om alleen de overheid te binden in haar betrekkingen tot andere
mogendheden. Een meer bevredigend alternatief ziet zij evenmin in het
het voorstel de desbetreffende uitdrukking te vervangen door de woorden
.voor rechtstreekse toepassing vatbare bepalingen’. De Commissie van
Advies inzake Volkenrechtelijke Vraagstukken heeft terecht gesteld, dat
het tot een niet bedoelde jurisprudentie zou kunnen leiden, indien
rechtstreeks’ zou worden opgevat als ,buiten samenhang met enige
bepalingen van nationaal recht’.

Bij de beraadslaging in de commissie is nog de vraag opgeworpen of het
wenselijk zou zijn aan het bestaande artikel 66 van de Grondwet een
clausule toe te voegen in de trant van , . . .. mits ook andere verdrags-
partijen zich aan die bepaling houden’.

De commissie antwoordt hierop ontkennend. Zij merkt op, dat er een
situatie kan ontstaan waarbij de vraag kan worden gesteld of een bepaald
verdrag nog geldt. Deze vraag zal dan door de verdragspartners beant-
woord dienen te worden, niet door de rechter van een der verdragspar-
tijen. Dit laatste zou de ongewenste consequentic kunnen zijn van een
grondwetsbepaling als bovenbedoeld welke zou trachten in bovenbedoelde
situatie te voorzien.

De commissie heeft eveneens overwegende bezwaren tegen de aanbeveling
de regel van het huidige artikel 66 uit te breiden met erkenning ook van
het primaat van het voor Nederland van kracht zijnde ongeschreven

1 De Commissie van Advies inzake Volkenrechtelijke Vraagstukken, die de strekking
van de bepaling zou willen behouden, bepleit het doen vervallen van deze woorden
(Nng, deel 3, nr. 47, 66 e.v.). Ook de heer Meuwissen meent, dat de woorden ,een
ieder verbindende’ moeten vervallen. Zij scheppen verwarring en doen te kort aan
de ratio van het artikel.

2 Volgens het advies van de De Savornin Lohmanstichting hebben de woorden
een ieder verbindende’ geen enkele betekenis (Nng, deel 4, nr. 62, blz. 54).
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volkenrecht.! Dat de Nederlandse rechter reeds thans soms ongeschreven
volkenrecht moet toepassen, wordt niet bestreden. Het zou echter,
naar de commissie meent, te ver gaan de rechter op te dragen wettelijke
voorschriften wegens strijd met het ongeschreven volkenrecht buiten
toepassing te laten, zulks mede gezien de vaak bestaande onzekerheden
omtrent de inhoud van het ongeschreven volkenrecht.

Zij staat voorts afwijzend tegenover de aanbeveling om de toetsing door
de rechter van de grondwettigheid van de totstandkoming of de be€indi-
ging van verdragen toe te laten, voor zover deze door het volkenrecht
zou zijn toegestaan.? Haars inziens moet niet van de tot dusver gevolgde
gedragslijn om het oordeel daarover aan de wetgever en niet aan de
rechter op te dragen worden afgeweken.

Het voorgestelde artikel volgens hetwelk het geschreven volkenrecht de
voorrang heeft boven Nederlandse wettelijke voorschriften. omvat naar
zijn aard mede de Grondwet.?

Artikel 74

1 Het koninkrijk wordt niet in oorlog verklaard met een andere mogend-
heid dan na voorafgaande toestemming van de Staten-Generaal, die ter zake
beraadslagen en besluiten in verenigde vergadering.

2 Hetzelfde geldt voor een verklaring dat een oorlog beéindigd is.

De bestaande Grondwet bepaalt in artikel 59, eerste lid, dat de Koning
het koninkrijk niet in oorlog verklaart dan na voorafgaande toestemming
van de Staten-Generaal en voorts dat deze toestemming niet vereist is
wanneer het overleg met de Staten-Generaal tengevolge van een feitelijk
bestaande oorlogstoestand niet mogelijk is gebleken. Volgens het tweede
lid moeten de Staten-Generaal in verenigde vergadering ter zake beraad-
slagen en besluiten. De voorafgaande toestemming is blijkens het derde
lid ook vereist voor s Konings verklaring, dat een oorlog is beéindigd.

De staatscommissie neemt de redactie van artikel 59, eerste lid. eerste
volzin, der bestaande Grondwet over met dien verstande, dat in het

1 Aldus de Commissie van Advies inzake Volkenrechtelijke Vraagstukken (Nng,
deel 3, nr. 47, blz. 69). Zie ook het advies van de De Savornin Lohmanstichting
(Nng, deel 4, nr. 62, blz. 55).

? Zie het advies van de Commissie van Advies inzake Volkenrechtelijke Vraag-
stukken (Nng, deel 3, nr. 47, blz. 73-74).

3 Anders dan in het door de staatscommissie voorgestelde artikel 14, hetwelk
toetsing van wettelijke voorschriften aan één hoofdstuk der Grondwet verlangt.
Uiteraard kunnen bepalingen der een eenheid vormende Grondwet niet aan andere
bepalingen der Grondwet worden getoetst (zie Tweede rapport, blz. 87).
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door haar voorgestelde artikel de Koning niet wordt genoemd.! Ten aan-
zien van het bestaande artikel 59, eerste lid, merkt zij voorts op, dat de
term ,in oorlog verklaren® in 1953 in de Grondwet is geintroduceerd in
plaats van ,oorlog verklaren’, teneinde te doen uitkomen, dat onder de
huidige verhoudingen een aanvalsoorlog (van Nederlandse zijde) uitge-
sloten is. De proeve (blz. 157) stelt voor het vo6r 1953 gebezigde begrip
;oorlog verklaren” weer in te voeren. Daarbij wordt betoogd, dat een ver-
bod van aanvalsoorlog duidelijker dan in de woordverbinding .in oorlog
verklaren’ opgenomen is in verschillende verdragen, terwijl ook gedacht
kan worden aan het Handvest van de Verenigde Naties. Tenslotte merkt
de proeve op, dat er een aanzienlijk grensgebied ligt tussen de constate-
ring dat men ,in oorlog is’ en een agressieve oorlogsverklaring. De Grond-
wet dient de feitelijke mogelijkheden die hier liggen niet terminologisch
te verhullen.

De commissie trekt het belang van deze terminologische kwestie in twijfel.
Zij geeft de voorkeur aan het behoud van de term ,in oorlog verklaren’.?
Zjj realiseert zich, dat het probleem blijft bestaan, dat in de internationale
praktijk soms bijzonder moeilijk is vast te stellen, wanneer van oorlog
gesproken moet worden en dat door het deel uitmaken van bondgenoot-
schappen de belangrijkste beslissingen op dit terrein de facto veelal
elders tot stand komen.?

Ter verklaring van het behoud van de term ,koninkrijk’ verwijst de com-
missie naar het daarover bij artikel 72 opgemerkte.

In het tweede lid van artikel 59 der Grondwet is een verenigde vergade-
ring van de beide kamers van de Staten-Generaal vereist voor de toe-
stemming tot oorlogsverklaring. De commissie stelt voor dit vereiste ook
te doen gelden voor de in het derde lid van artikel 59 bedoelde vooraf-
gaande toestemming inzake de verklaring, dat een oorlog begindigd is.
De proeve heeft een dienovercenkomstig voorstel gedaan.

Tenslotte acht de commissie het mét de proeve overbodig de regeling van
staatsnoodrecht, vervat in de slotzin van het eerste lid van artikel 39

! De P.S.P. is blijkens haar advies van mening, dat voor deze toestemming van de
Staten-Generaal een versterkte meerderheid moet worden geéist (Nng, deel 2, nr. 16,
blz. 148).

? Aldus ook de Commissie van Advies inzake Volkenrechtelijke Vraagstukken
(Nng, deel 3, nr. 47, blz. 75).

* In het advies van de De Savornin Lohmanstichting wordt voorgesteld hier een
bepaling toe te voegen omtrent het verlenen van bijzondere taken aan de krijgsmacht,
zoals het beschikbaar stellen van legereenheden aan de Verenigde Naties en het
inzetten van de luchtmacht voor voedseltransporten (Nng, deel 4, nr. 62, blz. 55).
De staatscommissie neemt dit voorstel niet over, te minder nu in de door haar voor-
gestelde grondwetsbepalingen vermelding van de krijgsmacht achterwege is gelaten
(zie de toelichting op artikel 75).
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van de Grondwet, te handhaven. Het is haars inziens vanzelfsprekend,
dat, indien overleg met de Staten-Generaal door de feitelijke omstandig-
heden onmogelijk zou zijn, de verklaring van oorlog zou worden gedaan
zonder voorafgaande toestemming van de Staten-Generaal.

Met de staatscommissie-Van Schaik en de samenstellers van de proeve
is de staatscommissie, zoals reeds bij de Algemene inleiding bleek, van
oordeel, dat de Grondwet in het algemeen nict behoeft te voorzien in
hetgeen moet geschieden wanneer het normale constitutionele bestel niet
kan functioneren.

Niet alleen kan met de proeve worden gewezen op de gang van zaken in
mei 1940, toen de verklaring van oorlog zonder voorafgaande toestem-
ming van de Staten-Generaal werd afgelegd, hoewel de toenmaals vige-
rende grondwetsbepaling de onderhavige uitzondering niet kende. Ook
meent de commissie dat bij handhaving van de onderhavige bepaling van
artikel 59 gevallen zullen voorkomen, waarbij twijfel bestaat of van een
situatie in de zin van die formule sprake is. De bepaling ware dan ook
te schrappen.!

Artikel 75

1 Het verdedigingsbeleid wordt gevoerd door de regering.

2 Alle Nederlanders, daartoe in staat, zijn, volgens regels bij de wet te
stellen, verplicht mede te werken aan de verdediging van het Rijk en de
nakoming van zijn internationale verplichtingen ter zake.

3 De wet kan in verband hiermede ook aan anderen verplichtingen opleg-
gen.

4 Zij regelt van welke verplichtingen wegens ernstige gewetensbezwaren
vrijstelling wordt verleend en onder welke bepalingen dit geschiedt.

Met betrekking tot de verdediging behelst de bestaande Grondwet een
aantal bepalingen, te weten de artikelen 68 en 194-201.

Summier samengevat is in deze artikelen het volgende bepaald. Blijkens
het eerste lid van artikel 68 heeft de Koning het oppergezag over de
krijgsmacht; het tweede en derde lid handelen over de benoeming, de
bevordering, het ontslag en de pensionering van de militaire officieren.
Artikel 194 vermeldt de plicht van alle Nederlanders tot medewerking aan
de handhaving van s Rijks onafhankelijkheid en de verdediging van zijn
grondgebied. In artikel 195 wordt vastgesteld dat er een krijgsmacht is
tot bescherming der belangen van de staat en wordt aan de wet de regeling

1 Anders de Commissie van Advies inzake Volkenrechtelijke Vraagstukken (Nng,
deel 3, nr. 47, blz. 77-78).
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van de verplichte krijgsdienst opgedragen. De mogelijkheid van vrij-
stelling van militaire dienst wegens ernstige gewetensbezwaren ligt
verankerd in artikel 196, terwijl artikel 197 verbiedt anders dan krachtens
een wet vreemde troepen in dienst te nemen. Artikel 200 (de artikelen
198 en 199 zijn vervallen) betreft de mobilisatie en tenslotte bevat artikel
201 enkele bepalingen van financiéle aard met betrekking tot de defensie.
De staatscommissie acht, evenals de samenstellers van de proeve, de
voorschriften van het bestaande hoofdstuk over de defensie, met name
de artikelen 194 en 195, op verschillende punten verouderd. Genoemde
artikelen zijn nog geredigeerd met het oog op een nationaal gerichte
defensiepolitick. Na de tweede wereldoorlog heeft de defensie echter een
meer internationale aard en achtergrond gekregen, vooral doordat
Nederland deel uvitmaakt van de Noordatlantische Verdragsorganisatie.
Voorts geven volgens de commissie de geldende artikelen 194 en 195 van
de Grondwet niet weer, dat de defensie niet meer een zuiver militaire
aangelegenheid is. De moderne oorlogvoering grijpt in het gehele maat-
schappelijke leven in. Naast de militaire verdedigingsvoorbereidingen
zijn civiele voorzieningen in verband met de verdediging noodzakelijk.
De commissie sluit zich dan ook aan bij een opzet, waarin met deze ver-
anderingen rekening is gehouden. In de proeve wordt uitgegaan van de
volgende punten. Het is vooreerst niet juist het karakter van de defensie-
politiek grondwettelijk te fixeren, omdat de Grondwet eventuele
veranderingen in de toekomst niet zou behoren uit te sluiten. Anderzijds
moeten de grondwettelijke voorschriften evenmin blijk geven van een bij
uitstek nationaal uitgangspunt van de defensie. Met het oog hierop
dient elke aanwijzing omtrent de te voeren defensiepolitiek geschrapt
te worden. De verandering in het karakter van de defensie is tot uit-
drukking gebracht door vervanging van de term ,defensie’ door de
term ,verdediging’!; met dit laatste is de militaire én de civiele ver-
dediging bedoeld. Vervolgens kan onder andere de vermelding van de
krijgsmacht, het oppergezag van de Koning daarover en de militaire
dienstplicht vervallen, onder meer omdat de krijgsmacht een apparaat
is ten dienste van de regering, waarvoor een bijzondere grondwettelijke
status niet nodig is. evenmin als bijvoorbeeld voor de buitenlandse dienst,
het waterstaatsapparaat, het politickorps of de organisatie bescherming
bevolking. Ook heeft de bestaande bepaling in het verleden wel aanleiding
gegeven tot de onjuiste beschouwing, dat de Koning persoonlijk opper-
bevelhebber over de krijgsmacht zou zijn. In werkelijkheid brengt de be-
paling de politieke leiding van de regering tot uitdrukking.

|

1 Aldus ook het advies van de De Savornin Lohmanstichting (Nng, deel 4, nr. 62,
blz. 57).
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Verder acht de proeve het onnodig in de Grondwet een speciale bepaling te
geven omtrent de benoeming enz. van de militaire officieren. Hun rechts-
positie kan volgens dezelfde procedure worden vastgesteld als die voor
andere categorieén overheidspersoneel; voor bijzondere voorzieningen
is geen grondwettelijke regeling vereist. Het in artikel 197 der Grondwet
gestelde verbod om vreemde troepen in dienst te nemen kan als een remi-
niscentie aan de vroegere praktijk, welke sedert 1829 niet meer is voorge-
komen worden gemist. De waarborg van artikel 200, dat het buiten-
gewoon in dienst roepen van dienstplichtigen zal worden onderworpen
aan de beoordeling van de Staten-Generaal behoeft niet in de Grondwet
te zijn verankerd: ten aanzien van deze oproeping zouden de Staten-
Generaal de normale ministeri€éle verantwoordelijkheid geldend kunnen
maken. Tenslotte is het (onder de huidige omstandigheden) niet nood-
zakelijk de kostenregeling van de eerste drie leden van artikel 201 der
Grondwet te handhaven.

De staatscommissie kan in het algemeen instemmen met dit streven het
bepaalde over de verdediging in de Grondwet aanmerkelijk te besnoeien;
zoals eerder opgemerkt, kan volgens haar het bestaande hoofdstuk
,Van de defensie’ als zodanig vervallen. *

Ook de commissie acht handhaving van het bepaalde in de artikelen 197
en 200 overbodig. Aan de eerste drie leden van artikel 201 van de Grond-
wet bestaat geen behoefte meer. De in die leden bedoelde verplichtingen
hebben reeds lang het exorbitant karakter verloren, dat zij by de tot-
standkoming der bepaling nog hadden. De wetgeving op het stuk van de
vordering van woonruimte en van de bestrijding van besmettelijke
ziekten kent verplichtingen, die even ver gaan, zo niet verder. Ook de
oorlogswetgeving zelf kent reeds veel ingrijpende verplichtingen. zoals die
in verband met noodzakelijke verplaatsing van de bevolking. Uiteraard
zullen al deze verplichtingen, zomede de plicht tot het vergoeden van de
daaruit voortvloeiende schade bij de wet moeten worden geregeld; zulks
zulks volgt zowel uit het artikel over de voorschriften door straffen te
handhaven als uit het onteigeningsartikel. Voor een bijzonder grondwet-
telijk voorschrift omtrent die wettelijke regeling lijkt evenwel geen grond
meer aanwezig.

Eveneens verwerpt de commissie de in haar midden geopperde gedachte
om vergoeding van alle door militaire instanties veroorzaakte schade voor
te schrijven. Niet is in te zien, waarom hier een speciale grondwettelijke
regeling zou moeten worden vastgesteld. De normale regelen van schade-

! De commissie stemt dan ook niet in met het betoog van de contactvergadering
G.P.V./N.E.V. (Nng, deel 2, nr. 3, blz. 15), dat de weglating van de bepaling, dat alle
Nederlanders verplicht zijn mede te werken aan de handhaving der onafhankelijk-
heid van het Rijk (art. 194 van de Grondwet), een stimulans wegneemt.
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vergoeding zullen ook hier moeten gelden. Aan de (burgerlijke) rechter
kan worden overgelaten uit te maken of de overheid voor aangerichte
schade als hier bedoeld aansprakelijk is.

Wel meent de commissie, dat er klemmende gronden zijn om de lands-
verdediging in de Grondwet te vermelden. Het gaat hier immers om een
taak, die, wanneer zij actueel wordt, dieper dan enig andere in de gang van
de samenleving ingrijpt en voor de burger de plicht meebrengt zijn leven
in de waagschaal te stellen en dit, zo nodig, op te offeren. De vergelijking
met de waterstaat of de politie gaat reeds hierom niet op, omdat bij de
defensie naar de bestaande praktijk iedere burger kan worden ingelijfd.
Het bestaande artikel 68 (de Koning heeft het oppergezag over de krijgs-
macht; de benoeming van officieren enz.) zou zij niet willen handhaven.
Het artikel heeft in het verleden aanleiding gegeven tot misverstanden
over de verhouding van de Koning en het opperbevel, over de positie
van de officieren en over de door hen af te leggen eed. Aan de indruk,
dat de gezagsverhoudingen tussen het leger en de regering rechtens
anders zouden zijn dan bij de overige staatsdiensten moet geen voet
worden gegeven. De rechtspositie van militaire (beroeps-)officieren kan
in beginsel op dezelfde wijze worden verzekerd als die van andere rijks-
ambtenaren (artikel 79). Gezien een en ander verdient het de voorkeur
artikel 68 van de Grondwet te doen vervallen.

De commissie acht het ook niet essentieel in de Grondwet te bepalen,
zoals artikel 195, eerste lid, thans doet, dat er een krijgsmacht is, maar wel
dat de burgers des lands verplicht kunnen worden om daarin te dienen en
alle gevolgen van die militaire dienst te aanvaarden. Trouwens bij de
moderne oorlogvoering kunnen in het belang der verdediging ook andere
dan militaire verplichtingen worden opgelegd, die soms weinig minder
gevaarlijk en bezwarend zijn, zoals de verplichte dienst ter koopvaardij.
Eénlid ! hecht aan een bepaling betreffende het oppergezag van de Koning,
aangezien zij naar zijn mening tot uitdrukking brengt dat in kriticke
perioden de Koning de centrale figuur is, in wie de natie zich als geheel
presenteert. De emotioneel geladen verbinding tussen de krijgsmacht,
die directe machtsbetekenis bezit, en de constitutionele Koning, ware
zijns inziens niet in de Grondwet te verbreken.

Ten aanzien van het door haar voorgestelde artikel merkt de staatscom-
missie nog het volgende op.

Het eerste lid is (met vervanging van ,Koning’ door ,regering’) opgesteld
naar analogie van de overeenkomstige bepaling betreffende het buiten-
lands beleid (artikel 72). Daardoor kunnen misverstanden als waartoe
het bestaande artikel 68 van de Grondwet aanleiding gaf worden voorko-

1 De heer Verbrugh.
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men. De bepaling laat toe, dat het verdedigingsbeleid zal moeten worden
ontwikkeld in nauwe samenwerking met eventuele bondgenoten; zij
vermijdt elke suggestie alsof de verdediging steeds een zuiver Nederlandse
zaak zou zijn, ter uitsluitende zeggenschap van de nationale autoriteiten.
De term verdedigingsbeleid wordt voorgesteld in verband met de hiervoor
toegelichte tweeledige betekenis van het begrip verdediging, nl. omvat-
tend zowel de militaire als de civiele verdediging. *

Het tweede en het derde lid sluiten nauw aan bij de tekst van het huidige
artikel 194 van de Grondwet. De bepaling drukt uit, waarom het bij de
verdediging gaat en legt de nadruk op de verplichtingen, die dit voor alle
Nederlanders en eventueel ook voor ingezetenen, die geen Nederlanders
zijn, kan meebrengen.

Ook kunnen onder de ,anderen’, zoals genoemd in het derde lid, rechts-
personen zijn begrepen.

De bepaling inzake dienstplicht ten behoeve of in verband met de ver-
dediging riep nog de vraag op of niet ook een bepaling zou dienen te
worden opgenomen, welke sociale dienstplicht zou toelaten. Zoals
bekend, wordt hieronder verstaan het voor daartoe aan te wijzen per-
sonen gedurende een bepaalde tijd verplicht stellen van arbeid, die sociaal
noodzakelijk is te achten en waarvoor de vrijwillige arbeidskrachten
ontbreken of dreigen te ontbreken.

De commissie achtte het niet noodzakelijk of wenselijk hiervoor een
bepaling in de Grondwet op te nemen. De wetgeving kent reeds hier en
daar een burgerlijke dienstplicht buiten het verband van de defensie.
Gewezen worde op de Wet bescherming bevolking, die ingevolge haar
artikel 37 ook toepassing kan vinden ingeval van watersnood en andere
rampen of dreigend gevaar voor het ontstaan daarvan.

Van oudere datum is artikel 1 onder 6 der Bevoegdhedenwet, dat de
besturen van waterschappen bevoegd maakt, zo het reglement der in-
stelling hun dit opdraagt, de inwonenden binnen hun gebied tijdelijk tot
het doen van persoonlijke diensten op te roepen tot bewaking en ver-
dediging van waterkeringen bij dreigend gevaar of tot hulp ingeval van
doorbraak. Voorts maakt artikel 226 van de gemeentewet het mogelijk
tot handhaving van de openbare orde of in het algemeen belang de
inwoners der gemeente tijdelijk tot het doen van persoonlijke diensten op
te roepen.

De staatscommissie stelt tenslotte in het vierde lid van het artikel voor
in de Grondwet vast te leggen, dat de wet regelt van welke van de in ver-

1 In het advies van de De Savornin Lohmanstichting wordt voorgesteld een bepaling
luidend ,De wet regelt de verplichtingen die in verband met de handhaving van de
internationale rechtsorde en de burgerlijke en militaire verdediging kunnen worden
opgelegd’ (Nng, deel 4, nr. 62, blz. 57).
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band met de verdediging opgelegde verplichtingen wegens ernstige ge-
wetensbezwaren vrijstelling wordt verleend en onder welke bepalingen
dit geschiedt.?

Artikel 76

1 De wet bepaalt in welke gevallen ter handhaving van de uit- of inwendige
veiligheid bij koninklijk besluit een uitzonderingstoestand kan worden
afgekondigd. Zij regelt de gevolgen, waartoe kan behoren, dat de grond-
wettelijke bevoegdheden van het burgerlijk gezag ten opzichte van de open-
bare orde en de politie geheel of ten dele overgaan op ander gezag en dat
burgerlijke overheden ondergeschikt worden aan dit gezag.

2 Daarbij kan voorts worden afgeweken van het bepaalde in de artikelen 8.
9, 10, 12 en 86, tweede lid.

3 De wer stelt tevens vast na welke termijn een afgekondigde uitzonde-
ringstoestand een einde neemt.

4 Terstond na de afkondiging van een uitzonderingstoestand beslissen de
Staten-Generaal omtrent het voortduren daarvan: zij beraadslagen en
besluiten ter zake in verenigde vergadering.

5 Bij koninklijk besluit wordt beslist dat oorlogsgevaar bestaat.

De bestaande Grondwet geeft in de laatste twee leden van artikel 201, als-
mede in de artikelen 202 en 203 regels met betrekking tot de zogenaamde
uitzonderingstoestanden. In artikel 201, derde lid, wordt gesproken van
oorlog, oorlogsgevaar of andere buitengewone omstandigheden terwijl
in het vierde lid aan de Koning ter beslissing is gelaten vast te stellen of er
oorlogsgevaar in de zin van dat woord in 's lands wetten, aanwezig is.
Volgens artikel 202 kan door of vanwege de Koning, ter handhaving
van de uit- of inwendige veiligheid, elk gedeeite van ’s Rijks grondgebied
in staat van oorlog of in staat van beleg worden verklaard, op de wijze
waarop en in de gevallen waarin zulks ingevolge de wet kan geschieden;
de wet regelt ook de gevolgen. Verder zegt dit artikel, dat bij dic wette-
lijke regeling kan worden bepaald, dat de grondwettelijke bevoegdheden
van het burgerlijk gezag ten opzichte van de openbare orde en de politie
geheel of ten dele overgaan op het militaire gezag en dat de burgerlijke
overheden aan de militaire ondergeschikt worden. Daarbij kan worden
afgeweken van de artikelen 7 (drukpersvrijheid), 9 (recht tot vereniging

? Zo ook artikel 72 proeve. In het advies van de P.S.P. wordt voorgesteld een re-
geling omtrent de vrijstelling van deze verplichtingen op te nemen onder de grond-
rechten (Nng, deel 2, nr. 16, blz. 144).
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en vergadering), 172 (onschendbaarheid woning) en 173 (onschendbaar-
heid briefgeheim). Voor het geval van oorlog kan volgens artikel 202,
vierde lid, ook worden afgeweken van het bepaalde in artikel 170, eerste
lid (ius de non evocando). Blijkens artikel 203 der Grondwet kan door of
vanwege de Koning, wederom ter handhaving van de uit- of inwendige
veiligheid, voor elk gedeelte van 's Rijks grondgebied bepaald worden,
dat de grondwettelijke bevoegdheden, hierboven bedoeld, geheel of ten
dele overgaan op andere organen van burgerlijk gezag, zulks evenals bij
artikel 202 nader te regelen door de wet. Ook ingevolge artikel 203
kan afgeweken worden van de grondrechten, geregeld in de artikelen 7,
9, 172 en 173, niet echter van artikel 170, eerste lid.

Artikel 203 werd in 1948 in de Grondwet opgenomen naar aanleiding
van gebeurtenissen in het buitenland (Tsjechoslowakije). De destijds ge-
noemde redenen hiervoor! kunnen worden samengevat als volgt:

a In de jaren 1939-1940 had de regering overwogen of bepaalde be-
voegdheden tijdens de staat van oorlog of staat van beleg ook zouden
kunnen worden uitgeoefend door het burgerlijk gezag; twijfel bestond of
artikel 195 (thans 202) van de Grondwet zulks toeliet; het nieuwe
artikel (203) beoogde deze onzekerheid weg te nemen.

b Erwaren bezwaren tegen het militair gezag, onder andere dat bedoeld
gezag niet voldoende deskundig kan zijn in alle sectoren van het maat-
schappelijk leven; voorts, dat het militaire gezag met name zijn eigen
doeleinden in het oog houdt, zodat de situatie kan ontstaan, dat de doel-
stellingen van de regering moeilijk kunnen worden doorgevoerd; ten-
slotte dat het militair gezag niet beschikt over het apparaat, noodzakelijk
voor het overnemen van het burgerlijk gezag.

In de Algemene inleiding is de mening van de staatscommissie weer-
gegeven omtrent het opnemen van bepalingen van staatsnoodrecht in de
Grondwet. Daar bleek reeds waarom de commissie van oordeel is dat
bepalingen met betrekking tot uitzonderingstoestanden, als in de artikelen
202 en 203 van de Grondwet omschreven, in de Grondwet een plaats
dienen te behouden: het is noodzakelijk, dat aan de wetgever bevoegd-
heid wordt verleend revoren regels vast te stellen omtrent de overgang van

1 Vgl. Bijl. Hand. 11 1947-1948 , 814, nrs. 3, 4 en 5, alsmede Hand. II 19471948,
blz. 1726 e.v.
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bepaalde bevoegdheden op andere organen, alsmede omtrent de alsdan
aan die organen toe te kennen zeer grote macht.!

Wat de opzet voor een nieuwe grondwettelijke regeling ter zake betreft
kan de staatscommissie in menig opzicht meegaan met hetgeen de proeve
op dit punt inhoudt: het samentrekken van de voorschriften van de
artikelen 202 en 203 der bestaande Grondwet, waarbij is gevoegd een
bepaling, ontleend aan artikel 201, vierde lid, der Grondwet; het niet
meer spreken over .in buitengewone omstandigheden’, aangezien dit
reeds is begrepen in de term ,uitzonderingstoestand’; het schrappen van
de woorden ,voor elk gedeelte van het grondgebied’ en van de bepaling,
dat de wet de wijze van afkondiging van uitzonderingstoestanden
regelt, aangezien de wetgever ook zonder grondwettelijk voorschrift hier-
voor voorschriften zou kunnen vaststellen.

De woorden .door of vanwege de Koning’, welke de proeve wilde
behouden, heeft de commissie vervangen door ,bij koninklijk besluit’.
Zou in een niet te voorzien geval het nemen of bekend maken van een
koninklijk besluit onmogelijk zijn, dan zou naar de omstandigheden
van het geval een noodmaatregel moeten worden genomen. Daarom
bestaat naar haar mening geen behoefte aan het behoud van de term
,vanwege de Koning’. Overigens brengen de woorden ,bij koninklijk
besluit’ tot uitdrukking, dat afkondiging van een uitzonderingstoestand,
waarbij moet worden afgeweken van de Grondwet, een regeringszaak
is, voorts dat bijvoorbeeld de bevoegdheden van de burgemeester op
grond van de artikelen 219 en 220 der gemeentewet niet bestreken worden
door het voorgestelde artikel 76.

Anders dan het voorstel van de staatscommissie-Van Schaik laat het
in de proeve voorgestelde artikel delegatie toe met betrekking tot de
vaststelling van de gevolgen van de uitzonderingstoestanden, aangezien
de praktijk deze bevoegdheid niet kan missen. De staatscommissie is het
hiermede eens.

Voorts stemt de commissie in met het voorstel de Staten-Generaal
terstond na de afkondiging van een uitzonderingstoestand te doen
beslissen over het voortduren daarvan. Hierdoor wordt gewaarborgd,
dat de interpretatie van de omstandigheden, welke tot deze afkondiging
hebben geleid, niet aan de regering blijft voorbehouden. Dit systeem is in

1 Anders het advies van de P.S.P., waarin de poging van de proeve (art. 73) om het
noodrecht grondwettelijk te verankeren niet geslaagd en gevaarlijk wordt genoemd.
De administratie, dat is, aldus het advies, ,de toevallige regering van een bepaald
moment, gesteund door de toevallige en mogelijk geintimideerde meerderheid van de
volksvertegenwoordiging, kan hier gevaarlijke en dictatoriale bevoegdheden gaan
uitoefenen. Men late het noodrecht, evenals in het verleden, zonder dat daar on-
overkomelijke bezwaren tegen rezen, zichzelf ontwikkelen’. (Nng, deel 2, nr. 16,
blz. 149).
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de huidige noodwetgeving gebruikelijk. De Staten-Generaal kunnen
hierbij aan de uitzonderingstoestand een termijn stellen, al zullen zij een
eenmaal genomen besluit niet achteraf, met terugwerkende kracht, onge-
daan kunnen maken. De bepaling van artikel 201, vierde lid der Grond-
wet, volgens welke de Koning beslist of oorlogsgevaar aanwezig is, zou
ook naar het oordeel der commissie in haar essentic moeten worden
behouden. In een aantal wetten worden aan de aanwezigheid van oorlogs-
gevaar bepaalde rechtsgevolgen verbonden!, hetgeen niet impliceert, dat
een uitzonderingstoestand moet worden afgekondigd. Wel dient officieel
te zijn vastgesteld, dat oorlogsgevaar aanwezig is. Dit is een taak der
regering,omdat zij het beste kan beoordelen of een oorlog dreigt en
omdat soms snel handelen geboden zal zijn. De vorm van een koninklijk
besluit wordt hiervoor de meest juiste geacht. Voor de hantering van deze
bevoegdheid bestaat uiteraard volledige verantwoordelijkheid aan de
Staten-Generaal. Deze bepaling past in dit artikel, omdat de toestand van
oorlogsgevaar, ofschoon niet zonder meer leidende tot de afkondiging
van een uitzonderingstoestand, daarmede toch verwantschap vertoont.
Op enige punten heeft de commissie meer aansluiting gezocht bij de
bestaande Grondwet.

Zo verdient het naar haar mening aanbeveling te blijven bepalen, dat de
overgang van grondwettelijke bevoegdheden beperkt is tot die betreffende
de openbare orde en de politie. Hieronder vallen naar de mening van de
commissie alle grondwettelijke bevoegdheden, voor zoveel de uitoefening
hiervan ligt op het terrein van de openbare orde en de politie. Deze uitleg
ligt kennelijk ook ten grondslag aan de Oorlogswet voor Nederland
(Stb. 1964, 337), welke tot stand is gekomen onder het regiem van de
artikelen 202 en 203 der Grondwet.

Daarentegen meent de commissie niet te moeten handhaven de aan-
duiding in de huidige Grondwet, aan welk gezag de bevoegdheidsover-
dracht plaatsvindt. Zij is van oordeel, dat de Grondwet hier ruime
mogelijkheden moet laten. Het begrip .ander gezag’, dat ook in de proeve
wordt gebezigd, geeft deze mogelijkheden. Het omvat zowel militaire
als burgerlijke autoriteiten en het maakt het derhalve mogelijk om onder
een militair gezag daarvoor in aanmerking komende bevoegdheden
eventueel te doen overgaan op bepaalde ,andere’ burgerlijke autoriteiten.
Ook de in het huidige artikel 203 van de Grondwet voorziene overgang
van bevoegdheden op andere organen van burgerlijk gezag blijft in deze
opzet uiteraard behouden.

1 Bijvoorbeeld de Noodwet rechtspleging van 23 september 1964, Stb. 375, houdende
voorzieningen ter waarborging van de voortzetting van de rechtspleging in geval van
oorlog, oorlogsgevaar of daaraan verwante of daarmede verband houdende buiten-
gewone omstandigheden.

Eindrapport Staatscommissie Grondwet en Kieswet (‘s-Gravenhage 1971)

196



WETGEVING EN BESTUUR

Instituut voor Nederlandse Geschiedenis, Grondwetscommissies 1883-1983
1967 Commissie-Cals/Donner, verslag, plenair, 1971-03-29

In overeenstemming hiermede dient, evenals in de bestaande Grondwet,
te worden bepaald, dat ook een gedeeltelijke overgang van bevoegdheden
kan geschieden; aldus komt tot uiting, dat de burgerlijke autoriteiten
ook in buitengewone omstandigheden hun taak zoveel mogelijk blijven
vervullen. Dit neemt intussen niet weg, dat in een uitzonderingstoestand
de noodzaak kan ontstaan militaire belangen te doen prevaleren en dat
daarom de mogelijkheid moet blijven bestaan om de burgerlijke over-
heden ondergeschikt te doen worden aan de militaire. Ook dient met de
mogelijkheid om bevoegdheden van bepaalde burgerlijke autoriteiten
te doen overgaan op andere burgerlijke gezagsdragers rekening te worden
gehouden en als gevolg daarvan met de mogelijkheid, dat eerstbedoelde
burgerlijke autoriteiten aan deze andere burgerlijke gezagsdragers
ondergeschikt dienen te worden. Daarom is in de voorgestelde tekst
sprake van ondergeschikt worden aan .dit gezag’, d.w.z. het eerder-
genoemde .ander gezag’, dat zowel militair als burgerlijk kan zijn.
Ten aanzien van de mogelijkheid tot afwijking van bepaalde grond-
rechten zou het naar de mening van de staatscommissie te ver gaan
de wetgever volledig vrij te laten te bepalen, van welke grondrechten in
uitzonderingstoestanden kan worden afgeweken.! De commissie stelt
voor in de Grondwet te vermelden, dat deze afwijking zal zijn toegelaten
van de grondwettelijke bepalingen inzake de drukpersvrijheid, het recht
tot vereniging en vergadering en betoging, het verbod tot willekeurige
vrijheidsontneming, de onschendbaarheid van de woning, de onschend-
baarheid van het brief-, telefoon- en telegraafgeheim en het verbod
iemand tegen zijn wil af te trekken van de rechter, die de wet hem toe-
kent 2. Zij verwijst voorts naar hetgeen zij omtrent deze aangelegenheid
heeft opgemerkt in haar Tweede rapport, deel I, hoofdstuk II, § 6:
JAfwijking van grondrechten tijdens uitzonderingstoestanden’ (blz.
43-45).

Tenslotte acht de staatscommissie het gewenst in de Grondwet voor te
schrijven, dat de wet een termijn noemt, na welke de uitzonderings-
toestand, behoudens verlenging bij de wet, een einde zal moeten vinden.
De geschiedenis heeft geleerd, dat hieraan behoefte bestaat. Het is zaak,
dat na een uitzonderingstoestand zo spoedig mogelijk de normale
verhoudingen terugkeren. De proeve denkt in dezelfde richting, zij het

! Aldus ook het advies van de De Savornin Lohmanstichting (Nng, deel 4, nr. 62,
blz. 57).

? Volgens de contactvergadering G.P.V./N.E.V. moet grondwettelijk vaststaan, dat
ook bij intreden van een zodanige toestand van verhoogde waakzaamheid dat
grondrechten kunnen worden ingeperkt, de vrijheid van godsdienstig belijden en de
gelijke rechten van de belijders der onderscheiden godsdiensten op het bekleden van
openbare ambten gehandhaafd blijven (Nng, deel 2, nr. 3, blz. 10).
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dat daarin alleen voorgesteld wordt de Staten-Generaal te doen beslissen
(in verenigde vergadering) over het voortduren van de uitzonderings-
toestand. De commissie stemt met deze bepaling in vanwege de hieraan
ten gronde liggende gedachte, dat het interpreteren van de omstandig-
heden, welke tot de afkondiging van de uitzonderingstoestand leidden,
niet louter een regeringszaak moet zijn. Deze bepaling maakt echter naar
haar oordeel het binden van uitzonderingstoestanden aan een bij de wet
te bepalen termijn niet overbodig. De wijze, waarop de betreffende termijn
in de wet zal worden aangegeven, zal uiteraard verschillen, al naar gelang
de aard van de uitzonderingstoestand. Bij de staat van oorlog en de staat
van beleg zal het niet moeilijk zijn het criterium voor be€indiging hiervan
aan te geven; bij andere uitzonderingstoestanden zal daarentegen niet
steeds uit feitelijke omstandigheden een duidelijke begrenzing zijn af te
leiden. De te stellen termijnen zullen uiteraard zo kort mogelijk moeten
zijn; die voor de burgerlijke uitzonderingstoestand van artikel 203 der
bestaande Grondwet zelfs zeer kort.

Artikel 77

Ten behoeve van het Rijk worden geen belastingen geheven dan wuit kracht
van een wet. Andere heffingen ten behoeve van het Rijk worden bij de wet

geregeld.

De staatscommissie heeft in haar beschouwingen over de bestaande
grondwettelijke bepalingen inzake de belastingen, te weten de artikelen
188 en 189, mede de materie betrokken, welke in de bestaande Grondwet
geregeld is in de daarop volgende drie artikelen van het negende hoofd-
stuk. Vooreerst staat zij stil bij het huidige artikel 188. In het eerste lid
van dit artikel is bepaald, dat geen belastingen ten behoeve van 's Rijks
kas kunnen worden geheven dan uit kracht van een wet.! Volgens het
tweede lid is deze bepaling ook van toepassing op heffingen voor het
gebruik van rijkswerken en -inrichtingen, voor zoveel de regeling van die
heffingen niet aan de Koning is voorbehouden.

De proeve geeft in haar artikel 70 — luidend : ,Belastingen ten behoeve van
’s rijks kas worden alleen geheven ingevolge regels bij de wet te stellen” -
een nieuwe formulering van het bestaande artikel 188, eerste lid, waarbij

1 In het advies van de Vereniging voor Belastingwetenschap wordt gevraagd of de
woorden ,ten behoeve van ’s Rijks kas’ niet vervangen dienen te worden door de
uitdrukking ,van rijkswege’ (Nng, deel 2, nr. 32, blz. 270). De staatscommissie
beantwoordt deze vraag ontkennend, waarbij zij wijst op het innen van gemeentelijke
belastingen door de rijksbelastingdienst.
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delegatie door de wetgever zonder beperking mogelijk is gemaakt. Het
tweede lid van artikel 188 van de Grondwet is door de proeve niet over-
genomen, enerzijds omdat voor heffingen als daarin bedoeld, voor zover
die heffingen als belastingen moeten worden aangemerkt, reeds ingevolge
het voorgestelde artikel 70 de medewerking van de wetgever is vereist,
anderzijds omdat in de andere gevallen deze medewerking van de wet-
gever niet grondwettelijk behoeft te worden vastgelegd; aan de praktijk
zou kunnen worden overgelaten of de wetgever zich met deze materie wil
inlaten.!

De staatscommissie is een andere mening toegedaan. Zij acht het gewenst,
dat in de Grondwet het onderscheid tussen belastingen en andere heffin-
gen ten behoeve van het Rijk gehandhaafd wordt, opdat voorkomen
wordt, dat heffingen welke geen belastingen zijn, kunnen worden opge-
legd zonder een wettelijke grondslag. Onder belastingen zou de com-
missie willen verstaan de heffingen, waarbij een natuurlijk persoon of een
rechtspersoon, daartoe verplicht ingevolge algemeen bindende regelen
(in casu de wet) vermogen doet overgaan naar een overheidsorgaan (in
casu het Rijk) of een zodanige overgang moet gedogen. Onder andere
heffingen zijn dan te verstaan retributies, dat wil zeggen heffingen ver-
bonden aan met name genoemde en ten behoeve van de retributieplichti-
gen verrichte diensten van een overheidsorgaan (in casu weer het Rijk).
De commissie heeft aldus een keuze gedaan uit verschillende opvattingen,
welke dienaangaande bestaan.? De door haar gehuldigde opvatting, dat een
bepaling als vervat in het tweede lid van artikel 188 der Grondwet niet
overbodig of zinledig is, geniet in de doctrine de voorkeur. Uit de wor-
dingsgeschiedenis van deze bepaling blijkt, dat destijds is beoogd een
einde te maken aan de onzekerheid omtrent de vraag of geen enkele
heffing buiten de wetgever om geoorloofd was, dan wel of er een gebied
was — met name dat der retributies — dat aan de Koning ter regeling was
overgelaten.

Met betrekking tot de vraag in hoeverre delegatie mogelijk moet zijn
ten aanzien van belastingen en andere heffingen ten behoeve van het Rijk
(aan deze eenvoudiger term geeft de commissie de voorkeur boven de
term ,ten behoeve van 's Rijks kas’), heeft de commissie het volgende
overwogen. Zij meent, dat de proeve een te vér gaande delegatie toelaat
voor belastingen in vorenbedoelde enge zin. Haars inziens is te dien
aanzien terughoudendheid geboden. Toekenning van legislatieve macht
aan de regering in fiscalibus acht zij ongewenst, voor zover betreft de

1 Aldus ook het advies van de De Savornin Lohmanstichting (Nng, deel 4, nr. 62

blz. 56).
t Zie het meergenoemde advies van de Vereniging voor Belastingwetenschap
(Nng, deel 2, nr. 32, blz. 269-270).
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elementen van het belastbaar feit en de basis van het tarief.! Een ruime
bevoegdheid tot delegatie ten deze zou de mogelijkheid openen, dat af-
breuk wordt gedaan aan het van oudsher hier te lande en ook elders
gehuldigde beginsel: geen belasting zonder consent van de wetgever.

Het vorenstaande houdt intussen niet in, dat de staatscommissie elke
mogelijkheid van delegatie ten aanzien van de tarieven van belastingen
zou willen uitsluiten. De praktijk verzet zich hiertegen. De commissie
heeft hierbij onder meer het oog op een tweetal recente wetten waarbij
delegatie op het stuk van belastingtarieven in het geding is: de wet met
betrekking tot een jaarlijkse bijstelling van het tarief van de inkomsten-
belasting en de loonbelasting? en de wet tot tijdelijke verhoging of
verlaging van belasting op grond van conjuncturele overwegingen.? De
hierin voorgestelde beperkte delegatie acht de commissie constitutioneel
aanvaardbaar, nu het tarief in beginsel in de wet vastligt en delegatie plaats
vindt binnen enge in de wet aan te geven grenzen. Bij de tweede genoemde
wet — waarin het delegatieaspect het sprekendst is — is tevens van belang,
dat de Staten-Generaal betrokken blijven bij de toepassing van deze con-
junctuurmaatregel. Voorts leert een historische interpretatie van het
bestaande artikel 188 van de Grondwet, dat de in dat artikel sedert 1815
gebezigde term ,uit kracht van een wet’ niet per se aan delegatie in de
weg behoeft te staan. Wel heeft deze term niet dezelfde betekenis als ,bij
of krachtens de wet’. Anders gezegd, ,uit kracht van een wet’ ziet niet op
onbeperkte delegatie. Een en ander in overweging nemend. stelt de
commissie voor in artikel 77, eerste volzin, de uitdrukking ,uit kracht
van een wet’ te handhaven.

Ook heeft de commissie nog de suggestie onder ogen gezien de werkings-
sfeer van dit artikel uit te breiden door weglating van de woorden .ten
behoeve van het Rijk’ zodat het voorschrift tevens zou gelden voor
lagere lichamen en met name voor provincie en gemeente. Zij meent
echter, dat deze gedachte moet worden verworpen. Zulk een bepaling
zou in het algemeen reeds te centraliserend werken. Wanneer zonder meer
zou worden bepaald dat belastingen slechts mogen worden geheven uit
kracht van de wet, dan zou zulks betekenen, dat ook de tarieven van
provinciale en gemeentelijke belastingen in de wet zelf zouden moeten

! Zo ook een groep leden van de Vereniging voor Belastingwetenschap, zulks blij-
kens het advies van deze vereniging (Nng, deel 2, nr. 32, blz. 271).

) Stb. 1970/604.

3 Stb. 1970/605. De commissie herinnert in dit verband aan het voorstel-Vondeling
in 1957 om de regering meer bevoegdheden te verlenen in het belang van een slag-
vaardiger conjunctuurbeleid, welk voorstel door de regering destijds voorshands
niet in strijd met de Grondwet werd geacht, doch dat door de Tweede Kamer niet is
overgenomen. Hand. II, 1957-1958, deel I, blz. 321-44. Zie ook het genoemde advies
van de Vereniging voor Belastingwetenschap (Nng, deel 2, nr. 32, blz. 271).
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worden vastgelegd. Er is geen reden om verder te gaan dan de Grondwet
thans doet, die in de artikelen 145 en 156 bepaalt, dat de wet algemene
regels geeft ten aanzien van de provinciale en gemeentelijke belastingen
en voor de besluiten van de provinciale en gemeentebesturen ter zake de
goedkeuring van de Koning vereist. De commissie stelt in artikel 96 voor,
dat de wet bepaalt, welke belastingen door provincies en gemeenten kun-
nen worden geheven en dat de wet het toezicht op hun besturen regelt.
In artikel 189 der Grondwet wordt verboden het verlenen van privileges
in het stuk van belastingen. De commissie zou, evenals door de proeve is
gedaan, deze bepaling willen schrappen. Naast het gelijkheidsbeginsel,
neergelegd in de onder de klassieke grondrechten op te nemen bepaling,
dat ieder die zich in Nederland bevindt gelijke bescherming van persoon
en goed wordt verleend, heeft zulk een verbod geen grote betekenis meer.
Immers een privilege in de door artikel 189 der Grondwet bedoelde zin
zou tevens een doorbreking zijn van dit gelijkheidsbeginsel, doordat hetzij
gelijke gevallen ongelijk, hetzij ongelijke gevallen gelijk worden behandeld.
Het is overigens moeilijk vast te stellen of in een bepaald geval van privi-
leges, dan wel van door de doelstelling der belasting en de gelegenheid der
omstandigheden verantwoorde verschillen moet worden gesproken. Wat
de één een verantwoorde differentiatie in belastingheffing acht, zal wel-
licht door een ander als bedenkelijke discriminatie worden beschouwd.
Het gevolg is, dat de term privilege een duidelijk vaststaande inhoud gaat
ontberen en zijn onderscheidend vermogen verliest. Overweegt men,
dat het, in het kader van de ruimtelijke ordening en op ander gebied, een
vraag van efficiént beleid is geworden of men bepaalde verschillen en
achterstellingen moet verhelpen door toekenning van subsidie dan wel
van belastingvoordelen, dan zal men moeten toegeven, dat met een
verbod van privileges op belastinggebied niet meer is uit te komen, maar
dat men om discriminatie tegen te gaan zijn toevlucht slechts kan nemen
tot het bredere gelijkheidsbeginscl, dat het hele overheidsoptreden
omvat en niet de fiscale verhoudingen alleen beziet.!

De staatscommissie heeft vervolgens stilgestaan bij de bepalingen, neer-
gelegd in de artikelen 190, 191 en 192 van de bestaande Grondwet.
Zij heeft zich bij brief van 17 maart 1970 2 gewend tot de minister van
Binnenlandse Zaken en erop gewezen, dat over deze materie nimmer
advies is ontvangen, noch gevraagd van de Bankraad of van de Neder-
landsche Bank, en dat de commissie een advies van die zijde ten behoeve

1 In het meergenoemde advies van de Vereniging voor Belastingwetenschap wordt
aanbevolen artikel 189 van de Grondwet te handhaven, daar groot bezwaar bestaat
tegen het verlenen van privileges (Nng, deel 2, nr. 32, blz. 273).In gelijke zin het
advies van de De Savornin Lohmanstichting (Nng, deel 4, nr. 62, blz. 56).

2 Opgenomen als Bijlage VI A bij dit rapport.

Eindrapport Staatscommissie Grondwet en Kieswet (‘s-Gravenhage 1971)

201



HOOFDSTUK V

Instituut voor Nederlandse Geschiedenis, Grondwetscommissies 1883-1983
1967 Commissie-Cals/Donner, verslag, plenair, 1971-03-29

van haar oordeelsvorming ten deze op prijs zou stellen. Bij brief van 9
september 1970 ! heeft de minister van Binnenlandse Zaken de commissie
in kennis gesteld van de mededeling van zijn ambtgenoot van Financién,
wiens tussenkomst ter zake was gevraagd, dat deze er niet toe was
overgegaan een advies als bovenbedoeld aan de Bankraad of aan de
Nederlandsche Bank te vragen, aangezien zijns inziens: a. deze instel-
lingen geen taken hebben ten aanzien van de in de artikelen 190-192
der Grondwet genoemde onderwerpen; b. bij het streven naar een be-
korting van de Grondwet waarbij zoveel mogelijk concrete rechts-
regels worden opgenomen, aan inschakeling van genoemde instellingen
geen behoefte bestaat.

De commissie betreurt, dat een advies als bovenbedoeld haar niet heeft
bereikt. Niettemin heeft zij het volgende overwogen.

Blijkens artikel 190 worden de verbintenissen van de staat jegens zijn
schuldeisers gewaarborgd en wordt de staatsschuld jaarlijks in over-
weging genomen ter bevordering der belangen van die schuldeisers. In de
artikelen 191 en 192 is onder meer bepaald, dat het gewicht, het gehalte
en de waarde der muntspeci€én, alsmede het toezicht en de zorg over de
zaken van de munt, door de wet worden geregeld.

De proeve acht deze drie artikelen overbodig. Aangehaald wordt de
opvatting van de staatscommissie-Van Schaik, dat de tweede volzin van
artikel 190 in ieder geval betekenis mist, zeker in de tegenwoordige
verhoudingen. Verder gaande dan de staatscommissie-Van Schaik
meent de proeve, dat ook de eerste volzin van artikel 190 geschrapt kan
worden, althans in een geheel herschreven Grondwet. In dat geval
immers bestaat geen grond door a contrario redeneringen uit het niet
overnemen van voorschriften uit de oude Grondwet in de nieuwe niet
beoogde consequenties te trekken.

Tegenover deze opvatting is gesteld %, dat een grondwettelijke basis moet
worden gegeven aan de bestrijding van overbodige speculatie en van de
vlucht uit de financiéle verantwoordelijkheid; deze grondwettelijke basis
zou primair te vinden zijn bij een bepaling ter waarborging van de
openbare schuld.

De commissie meent, dat deze gedachte niet vatbaar is voor verwezen-
lijking. Artikel 190, dat uit 1814 stamt, is historisch te verklaren als een
reactie op de ti€rcering van de openbare schuld welke in het voorafgaande
tijdperk had plaatsgevonden. Dit heeft zijn actualiteit verloren. De artike-
len 190 en 191 hebben wel de bedoeling gehad om tegen manipulatie van
het betaalmiddel door de uitvoerende macht te waken, maar zijn nimmer

1 Opgenomen als Bijlage VI B bij dit rapport.
2 De contactvergadering G.P.V./N.E.V. (Nng, deel 2, nr. 3, blz. 6-7).
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beschouwd als waarborgen voor de burger tegen geldontwaarding. Hand-
having en eventuele herschrijving van deze artikelen met het oog-
merk omdaarin zulk een waarborg te geven, kan alleen berusten op over-
schatting van de macht en het vermogen van de grondwetgever enerzijds
en onderschatting van de vele internationale en andere invloeden, die de
waarde van het geld bepalen, anderzijds. Verwezenlijking van het be-
wuste oogmerk zou - zo zij al mogelijk ware — thans niet te overziene
politieke en sociaal-economische consequenties kunnen hebben en stellig
onrechtvaardigheden in het leven roepen tegenover die, waarop de
voorstanders dezer gedachte het oog hebben.

De commissie staat dan ook op het standpunt, dat de bewuste bepa-
lingen geen wezenlijke waarborgen aan de burgers bieden en ook overi-
gens van weinig betekenis zijn. Zij kunnen daarom beter vervallen.
Hetzelfde geldt voor artikel 192. In overeenstemming met de staats-
commissie-Van Schaik en de proeve meent de staatscommissie dat - nu
omtrent het geldstelsel en de circulatiebank in de Grondwet wordt ge-
zwegen - het weinig zin heeft uitsluitend voor het muntstelsel een bepaling
in de Grondwet op te nemen.

Met deze schrapping wordt geen wijziging van het bestaande recht be-
oogd: niet is aan te nemen, dat zij daartoe zou leiden. De voornaamste
verantwoordelijkheden op monetair gebied liggen wettelijk vast en de
voorgestelde vereenvoudiging van de Grondwet zal daar geen verandering
in brengen. Zomin als de Bankwet en de Wet toezicht kredietwezen een
grondwettelijk fundament van node hadden, zal dit het geval zijn voor
de wetten die het muntwezen betreffen.

Eén lid van de commissie ! is een andere mening toegedaan. Tegenover
de opmerking, dat de artikelen 190 en 191 der Grondwet nimmer hebben
gediend tot grondslag van vorderingen jegens de staat wegens door geld-
ontwaarding geleden nadeel, stelt dit lid, dat hieruit ook zou kunnen
blijken, dat mede van deze artikelen in de vorige eeuw een preventieve
werking is uitgegaan: in die tijd is nl. wel de mogelijkheid aanwezig ge-
weest deze artikelen te laten dienen tot grondslag van een vordering als
bedoeld. Immers de waarde van een munt (waarmee blijkens het gebruik
van het woord ,allooi” bedoeld is: de hoeveelheid goud of zilver die in de
munten voorkomt) was met sterke grondwettelijke waarborgen omringd.
Niet het bestuur, maar alleen de wetgever mocht verandering in de waarde
van de munt aanbrengen. Controle en beslissing bij geschillen over het
gehalte aan edel metaal moesten zelfs door de wet aan een muntcollege
worden opgedragen. In een tijd waarin muntstelsel en geldstelsel groten-

1 De heer Verbrugh.
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deels samenvielen, was dit een zeer belangrijke waarborg tegen geld-
ontwaarding.

Niettemin moet, aldus dit lid, worden toegegeven, dat de artikelen 190-
192 in hun onderling verband goeddeels zijn afgestemd op de in de vorige
eeuw heersende monetaire omstandigheden, die thans niet langer aan-
wezig zijn. Daarom is het zijns inziens bij aanvaarding van een nieuwe
rangschikking en herziening van de artikelen uit de Grondwet weinig
aantrekkelijk de artikelen 190-192, die in 1848 voor de laatste maal een
wijziging ondergingen, in hun tegenwoordige redactie te handhaven.
Hiertegenover staat echter volgens dit lid, dat het evenmin aantrekkelijk
lijkt met name de artikelen 190 en 191 geheel of gedeeltelijk af te voeren
zonder dat daarvoor andere bepalingen in de plaats worden gesteld. Want
al brengen deze artikelen naar hun inhoud thans nauwelijks enige ver-
plichting mee met betrekking tot de geldverschaffers van de staat, toch
oefenen zij nog een zekere niet-verplichtende werking uit; zij herinneren
namelijk aan de ook thans in ons land gewaardeerde zorgvuldigheid bij
het nakomen van verbintenissen van de staat jegens zijn schuldeisers, en
zij stimuleren de wetgever om ook bij gewijzigde monetaire omstandig-
heden zoveel mogelijk in overeenstemming met deze zorgvuldigheid te
handelen.

Daarom komt het dit lid wenselijk voor de functie van deze artikelen niet
totaal te be€indigen, maar naar een meer aan de moderne omstandigheden
aangepaste formulering te zoeken, welke voldoet aan de eis, dat zij de
(zeer gebrekkige) functie van de artikelen 190-192 met betrekking tot de
crediteuren van de staat in ieder geval niet verzwakt. Een zodanige
redactie zou volgens dit lid kunnen zijn:

,De wet regelt de wijze, waarop de geldelijke verplichtingen van en jegens
de staat worden nagekomen, indien met het verstrijken van de tijd de
waarde van de geldeenheid voor het economisch leven verandert’.

Ter toelichting van onderdelen van deze tekst merkt dit lid het volgende
op:

Artikel 191 van de Grondwet geeft een grondwettelijk voorschrift van een
wettelijke regeling omtrent de vaste waarde van de munt. Dit gaf de wet-
gever uiteraard vrijheid de muntwaarde te regelen op een wijze, die voor
de geldverschaffer van de staat ongunstig is. Maar de zorg waarmee arti-
kel 192 van de Grondwet deze zaak omringt, was voor de wetgever geen
aanmoediging om de muntwaarde zonder grondige aanleiding te wijzigen.
In een gemoderniseerd artikel past eveneens een grondwettelijk voor-
schrift van een wettelijke regeling, zodat de wetgever kan doen wat hij
wenselijk acht, maar niettemin aangespoord wordt met de belangen van
de crediteuren van de staat — en daardoor met de belangen van de staat
zelf — ernstig te rekenen.
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In de hier gegeven formulering is een uitbreiding gegeven die voor de
hand ligt, en die betrekking heeft op de gevallen waarbij de staat vorde-
ringen heeft op de burgers (b.v. verschaffing van voorschotten door de
staat). De waarborg dient wederkerig te zijn. De staat dient zijn verplich-
tingen na te komen jegens zijn schuldeisers, maar ook de schuldenaren
van de staat moeten hun verplichting nakomen.

Zulke schuldenaren zijn ook de belastingbetalers, en de strekking van deze
passage is tevens, dat de wet regelt wat moet gebeuren indien in een tijd-
perk van inflatie als gevolg van een progressie in de tarieven voor in-
komstenbelasting een andere verdeling van de belasting ontstaat dan
oorspronkelijk door regering en Staten-Generaal is vastgesteld.

Artikel 191 van de Grondwet gaat over de munt, die in de vorige eeuw
het wettig betaalmiddel was. Nu het betaalmiddel grotendeels bestaat uit
papier- en giraal geld, moet een gemoderniseerd artikel niet over de munt,
maar over het geld gaan.

Het genoemde artikel wijst een bij de wet geregeld verband aan tussen de
munt-(geld-)eenheid en de waarde van een hoeveelheid edel metaal
(goud en zilver van 1810-1847; zilver van 1847-1875; daarna weer goud).
Sinds het einde van het tijdvak tussen beide wereldoorlogen is de bete-
kenis van dit verband met edel metaal echter belangrijk verminderd.
Daarom zou het zin hebben in een gemoderniseerd artikel te wijzen op
een ander, maar actueel verband, waarvan ieder de betekenis ervaart, nl.
het verband tussen de geldeenheid en de waarde ervan voor de voortgang
van het economisch leven gedurende zekere tijd.

Artikel 78

I De wetgeving tot vaststelling van de begroting van rijksontvangsten en
-uitgaven geschiedt door de regering en de Tweede Kamer der Staten Ge-
neraal. De voorstellen van de algemene begrotingswetten worden vanwege
de Koning ingediend op het in artikel 52, eerste lid, bedoelde tijdstip,
gelegen voor het tijdvak waarvoor de begroting moet dienen.

2 Na de bekrachtiging brengt de regering de begrotingswetten ter kennis
van de Eerste Kamer.

3 De verantwoording van de ontvangsten en uitgaven van het Rijk wordt,
onder overlegging van de door de Algemene Rekenkamer onderzochte
rekening, aan de Tweede Kamer gedaan overeenkomstig de bepalingen
van de wet.

4 De wet geeft regels omtrent het beheer van de financién van het Rijk.
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Naar in het hoofdstuk Staten-Generaal is uiteengezet, stelt de meerderheid
van de staatscommissie voor de Eerste Kamer niet langer te doen mede-
werken aan de vaststelling van de rijksbegroting. Het eerste lid van het
hier voorgestelde artikel is hiermede in overeenstemming.

In plaats van het voorschrift, dat de middelen tot dekking door de wet
worden aangewezen (artikel 133 van de Grondwet) stelt de commissie
voor om in het eerste lid naast de begroting van de uitgaven ook een bij
de wet vast te stellen begroting van de ontvangsten voor te schrijven. }
Het bestaande voorschrift is historisch verklaarbaar; vroeger hield de
aanwijzing van de middelen een machtiging in tot het heffen van de be-
lastingen. Sinds lang wordt algemeen aanvaard, dat de grondslag voor
die heffing uitsluitend in de belastingwetten is gelegen. De Grondwet kent
trouwens reeds sinds 1814 voor de gemeenten en sinds 1848 voor de pro-
vincies begrotingen van inkomsten en uitgaven (artikelen 146 en 155).
Uiteraard bestaat verschil tussen beide begrotingen. De uitgavenposten
op de begroting van de rijksuitgaven geven een autorisatie tot het maxi-
mum van elke post, terwijl de ontvangstenposten op de begroting van de
rijksontvangsten slechts ramingen zijn, welke zonder bezwaar kunnen
worden overschreden. Dat de term ,vaststellen’ aldus in het ene geval een
andere inhoud zal hebben dan in het andere geval, acht de commissie geen
overwegend bezwaar.

Het voorstel van de commissie om zowel de bepaling van het tijdperk
waarvoor de begrotingen moeten dienen als het voorschrift. dat voor elk
departement afzonderlijk €één of meer begrotingsontwerpen moeten
worden ingediend, te laten vervallen houdt niet in, dat naar het oordeel
van de commissie de tot nu tos gevolgde praktijk zou moeten worden
verlaten of ingrijpend zou moeten worden herzien. Het is niet waar-
schijnlijk, dat de volksvertegenwoordiging afstand zal willen doen van de
jaarlijkse confrontatie met de regering over het gehele beleid, welke het
gevolg is van een jaarlijkse begroting. Evenmin valt te verwachten, dat de
verantwoordelijke ministers afstand zullen willen doen van de afbakening
van bevoegdheden, welke opgesloten ligt in de vaststelling van één of meer
begrotingswetten voor elk departement afzonderlijk. Trouwens deze op-
stelling der begroting geeft ook aan het debat met de regering een zekere
overzichtelijkheid en orde. Dit verklaart mede, waarom van de in 1922
in de Grondwet opgenomen mogelijkheid tot indiening van tweejaarlijkse
begrotingen nimmer gebruik is gemaakt. De commissie verwacht niet,
dat het schrappen van een tijdsbepaling tot andere resultaten zal leiden.

1 In het advies van de De Savornin Lohmanstichting wordt gesteld, dat een bepaling
als art. 133 van de Grondwet nodig is om te voorkomen, dat plannen worden ge-
maakt zonder dat wordt aangegeven hoe men deze denkt te financieren (Nng, deel
4, nr. 62, blz 54).
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De bedoeling van de commissie is dan ook een andere. Terwijl verwacht
mag worden, dat de begrotingsinrichting en -behandeling in het algemeen
de eenmaal aanvaarde plooien wel zal behouden, bestaat de mogelijkheid,
dat voor bepaalde onderdelen van de begroting in de toekomst behoefte
zal worden gevoeld aan begrotingen, welke zich uitstrekken over meer
dan één jaar of meer dan één departement. Daarnaast kan de behoefte
aan zich over verscheidene jaren uitstrekkende begrotingsplannen of
programma’s het verlangen doen rijzen om, met behoud van jaarlijks
uitgewerkte begrotingen, toch voor een langere periode een algemeen
raam voor het financieel beleid op te stellen en daaraan bindende kracht te
verlenen door vaststelling bij de wet. Voor zulke ontwikkelingen moet de
Grondwet ruimte laten. Met het oog hierop zijn de besproken beperkingen
in de tekst geschrapt.

Een voorschrift omtrent het tijdstip van indiening van de jaarlijkse begro-
ting is behouden, doch aangepast aan de inhoud van het voorgestelde
artikel 52. Door de term ,algemene begrotingswetten’ wordt buiten
twijfel gesteld, dat dit voorschrift alleen geldt voor de oorspronkelijke
begroting en niet voor suppletoire begrotingswetten, die overigens wel
onder de werking van het artikel vallen.

De mogelijkheid van overschrijding tussen diverse begrotingsposten
(artikel 135, derde lid, Grondwet) wordt in het ontwerp voor een nicuwe
Comptabiliteitswet ! verruimd. Regeling van deze materie in de Grond-
wet acht de commissie niet nodig.

Het derde lid van het voorgestelde artikel 78 vertoont de volgende
wijzigingen.

Evenals de proeve (artikel 63) stelt de staatscommissie voor niet meer
te spreken van de door de Algemene Rekenkamer ,goedgekeurde’, maar
van de door deze ,onderzochte’ rekening. Terecht wijst de proeve erop,
dat het daardoor mogelijk wordt gemaakt, dat overeenkomstig de be-
palingen van de (Comptabiliteits-)wet de rekening aan de Staten-Generaal
wordt overgelegd, indien wegens een verschil van inzicht tussen de Alge-
mene Rekenkamer en de minister van Financién geen goedkeuring kan
worden verkregen . De commissie merkt hierbij nog op, dat aldus
duidelijker tot uiting komt, dat in een dergelijke situatie het beleid voort-
gang moet kunnen vinden, onder controle van de Staten-Generaal. Zij
wijst voorts op artikel 265 van de gemeentewet, waar ook sprake is van
een ,onderzoek’ naar de deugdelijkheid van de rekening. De commissie
voegt hieraan toe, dat ,goedkeuring’ in artikel 136 van de Grondwet een

! Ingediend bij koninklijke boodschap van 7 september 1964, Bijl. Hand. II, 1963-64,
7760.

2 De Algemene Rekenkamer heeft zelf handhaving van de term ,goedgekeurde
rekening’ bepleit (Nng, deel 2, nr. 8, blz. 64-66).
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andere betekenis heeft dan elders in het staats- en administratiefrecht,
waar de term duidt op een bepaalde handeling van een hoger orgaan ten
aanzien van besluiten van lagere organen; in casu is daarvan geen sprake.
Ook om deze reden ware de term ,goedkeuring’ hier te vermijden. In de
commissie is nog opgemerkt, dat .goedkeuren’ een zekere preventieve
werking heeft. Verleent de Algemene Rekenkamer geen goedkeuring, dan
moet de betrokken minister ingevolge artikel 83 van de Comptabiliteits-
wet 1927 een indemniteitswet indienen. Aan dit laatste is evenwel, zo
meent de commissie, geen argument ten gunste van ,goedkeuren’ te ont-
lenen; de in de Comptabiliteitswet 1927 neergelegde verplichting om bij
verschil van inzicht met de Algemene Rekenkamer een indemniteitswet
in te dienen volgt immers niet zonder meer uit de huidige tekst der Grond-
wet (artikel 136). De door de commissie voorgestelde grondwetsbepaling
staat een continuering van deze wettelijke regeling niet in de weg .

De proeve stelde voor de in artikel 136 van de Grondwet gebezigde term
wetgevende macht te vervangen door de Staten-Generaal. Wanneer de
begroting in den vervolge door de regering en de Tweede Kamer zou
worden vastgesteld, past daarbij echter volgens de staatscommissie
slechts een verantwoording van het geldelijk beheer aan die kamer. De
procedure voor het afleggen van de verantwoording van de rijksontvang-
sten en -uitgaven kan in de Comptabiliteitswet worden aangegeven. Het
door de Algemene Rekenkamer in haar advies tegen wijziging van
,wetgevende macht’ in ,Staten-Generaal’ ingebrachte bezwaar, dat op die
manier de ministers ter zake van hun verantwoording uitsluitend afhan-
kelijk worden van de Staten-Generaal wordt door de commissie niet
gedeeld.

Een vijftal leden? is van mening, dat hier in plaats van ,Tweede Kamer’
moet worden gelezen ,Staten-Generaal’, omdat de redenen, die ertoe
leiden het begrotingsrecht alleen te verlenen aan de Tweede Kamer, niet
gelden ten aanzien van de controle van de rekening.

Wel zou de commissie het artikel nog willen aanvullen. Zij onderschrijft
namelijk de aanbeveling, destijds reeds door de staaiscommissie-Van
Schaik gedaan, om een bepaling op te nemen, luidende:

,De wet geeft regels omtrent het beheer van “slands financién.” Deze be-
paling is als vierde lid aan artikel 78 toegevoegd, zij het, dat terwille van
de uniformiteit niet gesproken is van .’slands financién’ maar van .de
financién van het Rijk’.

Door deze bepaling wordt geaccentueerd, dat de regering bij haar finan-
cieel beheer bij de wet vast te stellen algemene regelen in acht moet nemen;

1 Het aanhangige ontwerp van een nieuwe Comptabiliteitswet bevat ook een derge-
lijke bepaling.
2 De heren Donner, De Paus, Scholten, Verbrugh en Witte.
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voorts wordt aan de Comptabiliteitswet een duidelijker grondwettelijke
basis gegeven.

Artikel 79

1 De rechistoestand van de ambtenaren die uit ’s Rijks kas worden betaald,
wordt geregeld bij algemene maatregel van bestuur, voor zover de wet daar-
omtrent geen regels vaststelt.

2 De wet regelt de pensioenen van de ambtenaren en hun nabestaanden

Ingevolge artikel 72 der bestaande Grondwet heeft de Koning het opper-
bestuur van de algemene geldmiddelen en regelt hij de bezoldiging van
alle colleges en ambtenaren, die uit ’sRijks kas worden betaald; voorts
is bepaald dat de Koning de bezoldigingen — onder welke ook de bij de
wet te regelen bezoldiging van de Raad van State, van de Algemene Reken-
kamer en van de rechterlijke macht — op de begroting der rijksuitgaven
brengt. Tenslotte schrijft dit artikel voor, dat de pensioenen der ambte-
naren door de wet worden geregeld.

De aanhef van artikel 72 van de Grondwet, luidende ,De Koning heeft
het opperbestuur van de algemene geldmiddelen’, kan naar de mening
van de commissie vervallen, aangezien deze bepaling zelfstandige bete-
kenis mist.

De door de staatscommissie voorgestelde bepaling, dat de rechtstoestand
van de ambtenaren, die uit ‘sRijks kas worden betaald, bij algemene
maatregel van bestuur wordt geregeld, voor zover de wet daaromtrent
geen andere regels vaststelt, waarborgt dat de rechtspositie van ambte-
naren, burgerlijke zowel als militaire, niet individueel, maar in algemene
zin wordt geregeld. De proeve, die in artikel 64 een soortgelijke bepa-
ling inhoudt, spreekt van .bezoldiging’. De commissie geeft de voorkeur
aan de term ,rechtstoestand™, welke ruimer is en derhalve tevens een

1 De term ,rechtstoestand’ wordt ook voorgesteld in het advies van de door de
Algemene Rooms-Katholieke Ambtenarenvereniging ingestelde commissie (Nng,
deel 3, nr. 48, blz. 92-93).

De staatscommissie wijst nog op de in het ARKA-advies neergelegde opvatting,
dat de redactie van artikel 72 der Grondwet meebrengt, ,dat de regering zich op het
standpunt kan en zal blijven stellen, hetgeen zij steeds heeft gedaan, dat zij buiten
staat is op voet van gelijkheid te onderhandelen met organisaties van ambtenaren
over de arbeidsvoorwaarden van ambtenaren.” De ARKA-commissie acht het
noodzakelijk, dat de nieuwe grondwetsbepaling ,thans zodanig wordt geredigeerd,
dat uitdrukkelijk de mogelijkheid wordt geopend tot het toekennen van een mede-
beslissingsrecht aan de organisaties van ambtenaren, en wel door de gewone wet-
gever’. De staatscommissie doet geen uitspraak over de geciteerde opvatting. Zij
merkt slechts op, dat de Grondwet in het voorstel van de commissie geen belemme-
ring terzake inhoudt. Enkele leden der commissie — de heren Jeukens en Prins —
delen echter dit inzicht niet.
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verruiming meebrengt van de in het artikel gelegen waarborg. De proeve
merkt op, dat de bepaling voorts de mogelijkheid geeft eenheid in het
bezoldigingsbeleid te verzekeren ten aanzien van alle uit 'sRijks kas
bezoldigde ambtenaren. Voorts wordt er in de proeve nog op gewezen,
dat het artikel delegatie toelaat en dat bij de bevoegdheid van de wet-
gever de bezoldiging van colleges en ambtenaren vast te stellen met name
kan worden gedacht aan de bezoldiging van de leden van de Raad van
State, de Algemene Rekenkamer en de rechterlijke macht. De commissie
onderschrijft een en ander.

Dat de regeling der bezoldiging van de leden van de Raad van State, de
Algemene Rekenkamer en de rechterlijke macht niet meer als in het
huidige artikel 72 van de Grondwet uitdrukkelijk aan de wetgever wordt
voorbehouden, betekent niet, dat beoogd wordt deze stof voortaan geheel
aan hem te onttrekken. Het waarborgkarakter van dit vereiste is echter
naar de mening van de commissie belangrijk vervlakt sinds de bezoldiging
van alle uit ’sRijks kas betaalde ambtenaren voorwerp van algemene
regelingen is geworden en sinds de wetgever heeft aangenomen, dat het
grondwetsvoorschrift delegatie aan de algemene maatregel van bestuur
toestaat.

In het voetspoor van de geldende bepalingen ware voor de pensioenen
intussen het vereiste van een wettelijke regeling te behouden. Het voor-
gestelde tweede lid voorziet hierin. De indruk, dat dit een discrepantie
zou opleveren met het overigens bepaalde, verdwijnt zodra men zich er
rekenschap van geeft, dat dit voorschrift niet slechts geldt voor de uit
’sRijks kas betaalde ambtenaren, maar voor alle ambtenaren, ook die
van lagere lichamen. Juist de omstandigheid, dat hier een voorziening
wordt beoogd, die ook andere dan centrale overheden bindt, maakt het
vereiste van een regeling bij de wet voor de hand liggend.

De commissie wijst er nog op, dat zij in het eerste lid de bevoegdheid tot
regeling van de rechtstoestand van de rijksambtenaren bij algemene
maatregel van bestuur heeft voorop gesteld. Dit neemt echter niet
weg, dat de door haar in het eerste lid gekozen bewoordingen ,voor zover
de wet daaromtrent geen regels vaststelt’, naast het stellen van de
delegatiemogelijkheid voor de formele wetgever, doen uitkomen, dat de
wetgever eveneens bij algemene maatregel van bestuur bevoegd is tot
regeling (uiteraard met de bevoegdheid tot delegatie) op het terrein van
deze rechtstoestand. Zij meent, dat de Grondwet open dient te laten, in
hoeverre hier de wet dan wel algemene maatregel van bestuur regels zal
geven.

De commissie neemt hiermede geen standpunt in ten aanzien van de
vraag, in hoeverre er sprake dient te zijn van een publiekrechtelijke status
voor de ambtenaar, dan wel van een privaatrechtelijke regeling van de
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arbeidsverhouding tussen de overheid en haar werknemers. Zij wijst er
op, dat bij koninklijk besluit van 24 maart 1970 de Commissie van advies
inzake het rechtskarakter van de ambtenaarsverhouding is ingesteld, die
hieromtrent advies zal uitbrengen.

Volledigheidshalve merkt de staatscommissie nog op, dat zij met de
proeve de administratieve bepaling van artikel 72 der Grondwet, hou-
dende opdracht aan de Koning de bezoldiging op de begroting der rijks-
uitgaven te brengen, overbodig acht.
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Algemeen
§ 1 INLEIDING

De Nederlandse Grondwet stemt hierin overeen met tal van buitenlandse
grondwetten, dat zij een belangrijke plaats inruimt aan de klassieke
grondrechten of vrijheidsrechten, maar — behoudens de bepalingen over
onderwijs en armbestuur — vrijwel geheel voorbijgaat aan wat naar de
thans gangbare terminologie ,sociale grondrechten’ heet. Dit begrip
wordt gebezigd als verzamelnaam voor bepaalde door de overheid ge-
waarborgde voorzieningen ter bevordering van de ontplooiing van de
mens in de samenleving. Daarbij worden deze rechten soms nader onder-
scheiden in sociale, economische en culturele rechten; de uitgestrektheid
en gedifferentieerdheid van het terrein, waarop deze betrekking hebben,
komt hierin tot uitdrukking. In dit hoofdstuk zal echter zonder nadere
onderscheiding de term ,sociale grondrechten” worden gebezigd.

Zoals de staatscommissie reeds opmerkte in haar Tweede rapport (blz.
29 en 30), is thans de overheid in toenemende mate actief betrokken bij de
verwezenlijking van de grondrechten. ,Het inzicht is gegroeid, dat de
overheid op verschillende terreinen voorwaarden dient te scheppen, op
grond waarvan de mens zich in zijn individualiteit kan ontplooien. Mede
in dit licht zijn naast de klassieke grondrechten tevens de sociale rechten
naar voren gekomen.’

Met deze woorden is reeds aangegeven, dat de strekking van de sociale
grondrechten positief is in die zin, dat zij de overheid opdragen bepaalde
belangen te behartigen en bepaalde diensten te verschaffen. Daarbij dient
te worden bedacht, dat deze opdracht aan de overheid tevens aan de
burgers rechtswaarborgen verschaft. Voorts zij erop gewezen, dat de
sociale grondrechten niet primair de verhouding tussen burger en over-
heid betreffen; zij hebben betrekking op de gehele maatschappelijke
sfeer waarin de mens leeft en kunnen derhalve de verhouding van de
burger zowel tegenover de overheid als tegenover andere burgers dan wel
rechtspersonen betreffen.

In de laatste decennia zijn de sociale grondrechten sterk in de belang-
stelling gekomen. Een nieuw verschijnsel zijn zij echter niet. Niet alleen
worden reeds in constitutionele documenten van vroege datum sociale
grondrechten aangetroffen — zo bijvoorbeeld in de Burgerlijke en Staat-
kundige Grondregels, behorende bij de Bataafse Staatsregeling van 1798 —
maar ook valt te wijzen op het complex van sociale garanties en voor-
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zieningen, dat zowel in Nederland als in de meeste andere landen gaande-
weg in de wetgeving is vastgelegd.

In de beide na-oorlogse perioden is de sociale wetgeving in versneld
tempo uitgebouwd. Sociale rechten vormen thans in de meeste landen
een wezenlijk element van het rechtsstelsel. Als onderdeel van de wet-
geving vertonen sociale rechten echter nog niet de juridische kenmerken
van grondrechten. Typerend voor de ontwikkelingen van de laatste
decennia is de belangstelling voor dit aspect. In toenemende mate en in
steeds breder kring is een streven te onderkennen sociale rechten in een
document van hogere rechtskracht — grondwet of verdrag — te verankeren
en deze rechten aldus een juridische status te verschaffen, welke vergelijk-
baar is met die van de vrijheidsrechten. Aan dit streven is in de inter-
nationale sfeer gestalte gegeven door de totstandbrenging van het
Europees Sociaal Handvest van 1961 en van het Internationaal verdrag
inzake economische, sociale en culturele rechten van 1966.

In eigen land is reeds kort na de Tweede Wereldoorlog voor opneming
in de Grondwet van sociale grondrechten gepleit door Romme in diens
boekje ,Nieuwe grondwetsartikelen’ (1945) alsmede door het toenmalig
lid der Tweede Kamer Van der Goes van Naters in een nota, toegevoegd
aan het voorlopig verslag van die Kamer naar aanleiding van de wets-
ontwerpen, welke leidden tot de grondwetsherziening van 1948.

Hoe moeilijk het echter was om de nodige eenstemmigheid over zodanige
opneming te bereiken, bleek uit het in 1954 verschenen eindrapport van
de staatscommissie-Van Schaik. Niet minder dan vijf minderheidsnota’s
hadden betrekking op het in dit eindrapport vervatte voorstel om in de
Grondwet een hoofdstuk .Van het maatschappelijk welzijn’ op te nemen,
waarin in een drietal artikelen de overheid werd opgedragen zorg te
dragen voor de verwezenlijking van vrijheid van arbeid en verbruik, van
werkgelegenheid, van medezeggenschap voor werknemers en van bijstand.
In een dezer minderheidsnota’s werd principieel bezwaar gemaakt tegen
opneming in de Grondwet van bepalingen, welke slechts doelstellingen
inhielden, zonder concrete aanwijzing van de wijze waarop en de middelen
waarmee deze doeleinden moeten of mogen worden nagestreefd. In een
andere nota werd bezwaar gemaakt tegen opneming van een bepaling
inzake de medezeggenschap. In de drie overige nota’s werd gepleit voor
opneming van nog andere sociale rechten.

Terwijl echter binnen de staatscommissie-Van Schaik althans nog een
duidelijke meerderheid te vinden bleek voor het denkbeeld, dat sociale
grondrechten in de Grondwet dienen te worden opgenomen, werd onge-
veer te zelfder tijd in andere kring dit uitgangspunt juist verworpen. De in
1953 gehouden vergadering van de Nederlandse Juristenvereniging nam
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bij meerderheid het standpunt in, dat opneming in de Grondwet van
sociale grondrechten diende te worden afgewezen.

In de literatuur zijn intussen de stemmen, die voor grondwettelijke ver-
ankering van sociale grondrechten pleitten, nooit verstomd, integendeel
in aantal en kracht toegenomen. Dat deze opvattingen gaandeweg
gemeengoed zijn geworden, is in het bijzonder gebleken uit de reacties
op de proeve.

In de proeve wordt de opneming van concrete sociale grondrechten af-
gewezen, enerzijds vanwege het programmatisch karakter van deze
rechten, anderzijds vanwege de wetstechnische moeilijkheid, dat sociale
grondrechten eerst volledige betekenis krijgen na uitwerking door de
wet of door andere overheidsmaatregelen. Met het oog hierop is in de
proeve voorgesteld de sociale rechten grondwettelijk te erkennen, zonder
nadere concretisering van de inhoud van deze rechten. Hiertoe is in
artikel 69 de volgende instructienorm voorgesteld: ,De wet stelt regels
vast omtrent de maatschappelijke rechten van de ingezetenen’.

Op dit voorstel is in het algemeen in negatieve zin gereageerd.! In vele
adviezen over vernieuwing van de Grondwet worden concrete waarborgen
bepleit. In het merendeel van de gevallen worden hiertoe bepaalde voor-
stellen gedaan. Het verst hierin gaat de S.E.R. die in een zestal artikelen
uitgewerkte redactievoorstellen in overweging geeft.

De voorstellen van de S.E.R., die een betrekkelijk afgerond geheel
vormen, hebben de staatscommissie bij het beraad over de vraag of in de
Grondwet sociale grondrechten moeten worden opgenomen en zo ja,
wat daarvan de inhoud moet zijn, een belangrijke steun geboden. Te
dezer zake zal overigens verschil van waardering altijd mogelijk zijn; de
sociale grondrechten vertonen velerlei facetten en schakeringen, zodat
niet eenduidig naar voren komt wat daarvan als wezenlijke elementen
dient te worden aangemerkt. Binnen de commissie bleek evenwel een
grote mate van eenstemmigheid te bestaan omtrent opneming van be-
paalde sociale grondrechten.

De opneming van sociale grondrechten in de Grondwet behoeft niet
te betekenen, dat op dit punt de Grondwet een zodanig programmatisch

1 Te wijzen valt op de adviezen van het Humanistisch Verbond, van de Centrale
Raad voor de Volksgezondheid, van de Nationale Raad voor Maatschappelijk
Welzijn, van de De Savornin Lohmanstichting, van de Commissie van Advies
inzake Volkenrechtelijke Vraagstukken, van de Wiardi Beckman Stichting, van de
Sociaal-Economische Raad, van de Raad voor de Jeugdvorming en van de Fryske
Nasjonale Partij (Nng, deel 2, nrs. 5, 11, 21 en 31; deel 3, nrs. 47, 55, 57 en 58;
deel 4, nr. 60).

Men zie voorts de opmerkingen ten aanzien van artikel 69 van de proeve in de ad-
viezen van de contactvergadering G.P.V./N.E.V., van de P.S.P. en van de Telders-
stichting (Nng, deel 2, nrs. 3, 16 en 30).
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karakter krijgt, als in de proeve wordt verondersteld. Sociale grondrech-
ten verwijzen wel naar de toekomst, maar scheppen tevens de juridische
plicht om op de ingeslagen weg voort te gaan. De staatscommissie kan
zich verenigen met de S.E.R. waar deze schrijft ,de betrokken reeds
bestaande wetgeving wordt daardoor’ (nl. door opneming in de Grondwet
van sociale grondrechten) ,op een bijzondere wijze tegen eventuele in-
trekking beschermd. Bovendien krijgt deze wetgeving door haar ver-
ankering in de grondwet een erkenning als maatschappelijke verworven-
heid en wellicht tevens een stimulans voor verdere ontwikkeling en
uitbouw.’

Met de proeve kan worden erkend, dat — althans in de meeste gevallen —
een grondwettelijk gepositiveerd sociaal grondrecht eerst volledige bete-
kenis krijgt na uitwerking in de wetgeving of door andere overheids-
maatregelen. Daarin is echter geen overwegende reden te zien om opne-
ming in de Grondwet van sociale grondrechten af te wijzen. De Grond-
wet maakt deel uit van een complex van normen: dat eerst binnen dit
gehele normencomplex het sociale grondrecht definitief gestalte krijgt,
doet aan de normerende werking van de desbetreffende grondwetsbepa-
ling op zichzelf niet af. Ongetwijfeld is het aantrekkelijk grondwettelijke
voorschriften aldus op te zetten, dat deze zelfstandig rechtswerking
kunnen uitoefenen, zodat te dezer zake geen afhankelijkheid bestaat van
nadere normering. Waar het mogelijk is een sociaal grondrecht aldus te
formuleren, dat hieruit reeds onmiddellijk de beoogde rechtswerking
voortvloeit, dient deze mogelijkheid dan ook niet onbenut te worden
gelaten. Waar deze mogelijkheid echter niet bestaat, behoeft grondwette-
lijke verankering van een sociaal grondrecht niet achterwege te blijven.
Een opdracht tot regeling aan de wetgever houdt evenzeer voor de
burgers een belangrijke rechtswaarborg in; ditzelfde geldt voor die
gevallen, waarin aan de overheid in het algemeen de zorg voor de reali-
sering van een sociaal recht wordt opgedragen.

Een aantal bijzondere aspecten van de voorstellen van de commissie
komen hier afzonderlijk ter sprake.

§ 2 RECHTSWERKING VAN DE SOCIALE GRONDRECHTEN

Met betrekking tot de rechtswerking van de klassieke grondrechten
bestaat een tweeledige problematiek, welke — onder verwijzing naar de
desbetreffende beschouwingen in het Tweede rapport van de staats-
commissie — kortheidshalve kan worden aangeduid als die van de even-
tuele derdenwerking en die van de rechterlijke toetsingsbevoegdheid.
Deze problematiek bestaat niet op dezelfde wijze met betrekking tot de
sociale grondrechten.
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Zoals hierboven reeds aangegeven, hebben sociale grondrechten niet
primair de strekking een relatie te vestigen tussen burger en overheid,
van waaruit —zoals dit bij de klassieke grondrechten het geval is — de vraag
naar eventuele derdenwerking kan worden gesteld. Sociale grondrechten
hebben de strekking de menselijke ontplooiingsmogelijkheden te ver-
zekeren; zij plaatsen de mens in nieuwe of veranderde rechtsverhoudin-
gen. Dit kunnen rechtsverhoudingen zijn tussen burger en overheid,
maar evenzeer rechtsverhoudingen tussen de burgers onderling. In
zoverre kan men bij de sociale grondrechten spreken van een zekere
derdenwerking. Wel kan het zijn, dat een bepaald sociaal grondrecht
slechts aan de overheid een rechtsplicht oplegt. Verschillende van de
door de commissie voorgestelde artikelen bevatten hiervan voorbeelden.
In dergelijke gevallen zal de rechtswerking van het sociale grondrecht tot
deze overheidsverplichting beperkt blijven.

De gedifferentieerdheid van de sociale grondrechten komt hierin tot uit-
drukking. Al naar gelang het onderwerp van de onderscheidene sociale
grondrechten zal de beoogde rechtswerking verschillen. In sommige
gevallen zal worden beoogd door middel van het sociale grondrecht een
recht te vestigen, dat de burger onmiddellijk geldend kan maken; in
andere gevallen zal het zinvoller zijn de wetgever op te dragen een rege-
ling te treffen; in weer andere gevallen zal aan de doelstelling van de
sociale grondrechten het best kunnen worden beantwoord door de
overheid te verplichten haar zorgen over een bepaald terrein uit te
strekken.

Deze differentiatie brengt met zich, dat op de vraag, of ter zake van de
in de Grondwet op te nemen sociale grondrechten rechterlijke toetsings-
bevoegdheid zinvol is, niet een voor alle gevallen gelijkluidend antwoord
kan worden gegeven. Waar het sociale grondrecht een verplichting voor
de overheid in het leven roept — b.v. die tot het scheppen van voorwaarden
voor vrijetijdsbesteding en culturele ontplooiing —, zal bij klachte dat
deze verplichting niet of niet voldoende wordt nagekomen, in het alge-
meen rechterlijke toetsing niet tot een bevredigend resultaat kunnen
leiden. Primair zullen de vertegenwoordigende lichamen op inachtneming
van een dergelijke verplichting moeten toezien.

Waar daarentegen het sociale grondrecht zelfstandig een dcor de burger
geldend te maken recht vestigt, zal rechterlijke toetsing in principe moge-
lijk zijn. Aanleiding om te dezer zake het beginsel van de onschendbaar-
heid van de wet op te heffen, ziet de staatscommissie echter niet. Het ligt
geenszins voor de hand, dat de interpretatie van de rechter met betrekking
tot een sociaal grondrecht in de plaats van die van de wetgever zou mogen
worden gesteld. Bedacht dient te worden, dat het bij een sociaal grond-
recht veelal gaat om beleidsbeslissingen met vérstrekkende financiéle ge-
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volgen. Voorts zij gewezen op de reeds in het Tweede rapport gegeven
beschouwingen over het toetsingsrecht, alsmede op die, vervat in het
algemeen gedeelte van de toelichting op het hoofdstuk Rechtsbedeling.
Wel blijft uiteraard de bevoegdheid van de rechter om lagere regelingen
aan de sociale grondrechten als hierbedoeld te toetsen, onverlet. Zou
diens beslissing ten aanzien van de lagere regeling tot onaanvaardbare
consequenties leiden, dan ligt het op de weg van de wetgever om een
voorziening te treffen.

Enkele leden !, die van mening zijn, dat het rechterlijk toetsingsrecht
voor de gehele Grondwet moet worden toegekend, zijn van oordeel, dat
dit ook voor het terrein van de sociale grondrechten geldt. Een lid 2 zou
de mogelijkheid van rechterlijke toetsing aan enkele onderdelen van de
sociale grondrechten, die zich daartoe qua formulering lenen, zoals het
recht op bijstand, willen open houden.

§ 3 OPNEMING VAN EEN BEPALING VAN PREAMBULAIR KARAKTER

De staatscommissie heeft zich beraden over de vraag, of aan de artikelen
inzake de sociale grondrechten een bepaling van preambulair karakter
zou moeten voorafgaan. Een dergelijke bepaling is voorgesteld door de
S.E.R. Volgens dit voorstel zou in een eerste artikel moeten worden
vastgelegd, dat wetgeving en bestuur gericht zijn op welzijn en ontplooiing
van mens en samenleving; in het tweede lid van dit artikel zijn een groot
aantal doeleinden geformuleerd, waarop wetgeving en bestuur zich in het
bijzonder zouden moeten richten.

Juist omdat dit voorstel op weloverwogen wijze vorm geeft aan hetgeen
een preambulaire bepaling zou kunnen inhouden, biedt het een goed
aanknopingspunt voor afweging van de voor- en nadelen van opneming
van zodanige bepaling. Bij deze afweging is de commissie tot de slotsom
gekomen, dat de nadelen de eventuele voordelen verre overtreffen. De
voorgestelde bepaling bevat, zoals de S.E.R. dit in zijn advies uitdrukt,
,een beginseluitspraak betreffende het overheidshandelen’. De S.E.R.
stelt, dat het voorgestelde artikel, zulks in tegenstelling tot de meeste
andere door de Raad voorgestelde artikelen, niet het karakter heeft van
een instructienorm in de gewone zin van het woord: .de in het artikel
neergelegde opdracht is daarvoor te algemeen en te vaag’. Verderop
in zijn advies stelt de S.E.R., dat de niet uitputtende opsomming van
onderwerpen waarop het overheidshandelen conform het tweede lid van

1 De heren Jeukens, Meuwissen en Verbrugh.
* De heer Gruijters.
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het voorgestelde artikel in het bijzonder moet zijn gericht, niet beoogt
een aantal nauwkeurig afgebakende terreinen aan te geven: gegeven de
aard van het voorgestelde artikel is een exact aanduiden van wat precies
met elk van de genoemde onderwerpen wordt bedoeld niet noodzakelijk.
De staatscommissie merkt hierbij op, dat opneming van sociale grond-
rechten in de Grondwet slechts dan zin heeft, indien daardoor een duide-
lijke normatieve werking wordt uitgeoefend. Dergelijke normeringen
zijn ook in het advies van de S.E.R. opgenomen; wanneer men echter
overeenkomstig het voorstel van de S.E.R. deze normeringen doet
voorafgaan door een bepaling van geheel andere aard, krijgt het samen-
stel van bepalingen een onduidelijk karakter: de vrijblijvendheid van de
preambule straalt als het ware af op de overige bepalingen.

Op grond van deze overwegingen is de staatscommissie van oordeel
dat op het onderhavige terrein een bepaling van preambulair karakter af-
breuk zou doen aan hetgeen met opneming in de Grondwet van sociale
grondrechten wordt beoogd.

Enkele leden ! achten het hier gestelde probleem slechts in schijn opge-
lost, nu aan enkele artikelen of artikelleden toch een preambulair, d.w.z.
een declaratoir en programmatisch karakter is gegeven. Zij denken hierbij
aan de eerste leden van de artikelen 80, 81 en 83 en aan artikel 82.
Zij zijn van oordeel dat aan opneming van deze bepalingen dezelfde
ernstige bezwaren zijn verbonden, als die welke de staatscommissie
hiervoor heeft aangevoerd tegen de door de S.E.R. voorgestelde preambu-
laire bepaling. Opneming van de eerste leden van de artikelen 80,
81 en 83 en van artikel 82 zal met name evenzeer afbreuk doen aan de
door de staatscommissie gewenste duidelijke normatieve werking der
sociale grondrechten. De wat zwevende uitleg, die men aan die bepalingen
zou moeten geven, dreigt over te slaan op de voorschriften, die wel
als strenge rechtsnormen zijn bedoeld.

Dit bezwaar laat zich ook in omgekeerde zin denken. Het opnemen van
declaratoire, programmatische bepalingen in een context, waaraan zeer
bewust het uitsluitend karakter van rechtsnormen wordt toegekend,
houdt het gevaar in, dat ook die programmatische verklaringen als
rechtsregels worden ervaren.

Ook met het oog op het toetsingsrecht — zo niet aanvaard voor wetten,
dan toch bestaand voor lagere regelingen — is het dan ook niet wenselijk
zodanige bepalingen op te nemen. Opneming van deze declaraties past
voorts niet in de opzet van de nieuwe Grondwet, zoals die in de Algemene
inleiding is omschreven, namelijk dat deze wet de regels geeft van het
,spel’, zorgt dat hierbij de rechten der burgers worden gewaarborgd,

1 De heren Daudt, Gruijters, Jeukens en Witte.

Eindrapport Staatscommissie Grondwet en Kieswet ('s-Gravenhage 1971)

218



SOCIALE GRONDRECHTEN

Instituut voor Nederlandse Geschiedenis, Grondwetscommissies 1883-1983
1967 Commissie-Cals/Donner, verslag, plenair, 1971-03-29

doch de inhoud van het ,spel’ binnen dit kader overlaat aan het bonte
maatschappelijke gebeuren.

Op grond van het vorenstaande verwerpen deze leden de opneming in de
Grondwet van artikel 82 en de eerste leden van de artikelen 80, 81 en 83.

§ 4 PLAATS IN DE GRONDWET VAN DE SOCIALE GRONDRECHTEN

De terminologie ,sociale grondrechten’ en _klassicke grondrechten’
suggereert, dat beide categorieén van bepalingen naar hun aard op één
lijn kunnen worden gesteld en dat het daarom in de rede lijkt te liggen,
om de sociale grondrechten als pendant van de klassieke grondrechten op
te nemen in hetzelfde hoofdstuk van de Grondwet. Een zestal leden’
huldigt dit standpunt. Uit hetgeen hierboven is gesteld inzake de rechts-
werking van de sociale grondrechten blijkt evenwel naar het oordeel van
de overige leden, dat zulks niet het geval behoeft te zijn.

Gewezen wordt op de mogelijkheid van rechterlijke toetsing van wetten
aan de bepalingen van het hoofdstuk over de klassieke grondrechten.
Een zodanige toetsing is, zoals hiervoor is uiteengezet, ten aanzien van de
bepalingen omtrent de sociale grondrechten ongewenst.

De staatscommissie meent, dat de voorgestelde bepalingen in een apart
hoofdstuk moeten worden opgenomen. Dit hoofdstuk zou zijn plaats
moeten vinden achter dat over wetgeving en bestuur. Het gaat bij de
sociale grondrechten immers overwegend om opdrachten aan de wet-
gever en aan het bestuur om hun zorg uit te strekken over bepaalde
belangen, bepaalde wetten en voorzieningen tot stand te brengen en
bepaalde doeleinden na te streven. Zo bevatten zij een belangrijk stuk
taakstelling van wetgever en bestuur. Het lijkt derhalve zinvol de beide
hoofdstukken op elkaar te doen volgen.

1 De heren Cals, Daudt, Gruijters, Van der Hoeven, Jeukens en Meuwissen. Men
zie over de plaatsing van de sociale grondrechten ook de adviezen van de Centrale
Raad voor de Volksgezondheid (Nng, deel 2, nr. 11, blz. 91 e.v.), van de De Savor-
nin Lohmanstichting (Nng, deel 2, nr. 31, blz. 266) en van de Wiardi Beckman
Stichting (Nng, deel 3, nr. 55, blz. 145 e.v.).
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Artikelsgewijze toelichting

Artikel 80

I Bevordering van voldoende werkgelegenheid is voorwerp van zorg der
overheid.

2 De wet stelt regels vast ter zake van de rechtspositie van hen die arbeid
verrichten en ter zake van hun bescherming daarbij. Zij geeft regels omtrent
de aanspraken op medezeggenschap en de uitoefening van het stakingsrecht.
3 Het recht van iedere Nederlander op vrije keuze van arbeid wordt
erkend, behoudens de beperkingen bij of krachtens de wet gesteld.

Met het onderhavige artikel wordt beoogd hen die arbeid verrichten met
een aantal essenti€le waarborgen te omringen. Te dien einde heeft de
staatscommissie niet een recht op arbeid in algemene zin geformuleerd,
maar de drie elementen van dat recht — de werkgelegenheid, de rechts-
positie en de vrijheid van arbeidskeuze — in een drietal afzonderlijke
artikelleden opgenomen. De in deze leden vervatte waarborgen zijn on-
derscheiden van aard; in overeenstemming hiermee is de juridische
structuur van de drie artikelleden niet gelijk. Terwijl op het punt van de
in het eerste lid vermelde werkgelegenheid de beoogde doelstelling het
best kan worden bereikt door de overheid op te dragen een werkgelegen-
heidspolitiek te voeren, kunnen de in het tweede lid genoemde voorzie-
ningen — rechtspositie, arbeidsbescherming, medezeggenschap en sta-
kingsrecht — het best worden gewaarborgd door middel van een opdracht
tot wettelijke regeling; het in het derde lid vermelde recht op vrije keuze
van arbeid tenslotte kan als individueel grondrecht in de Grondwet
worden verankerd.

Inhoudelijk stemt het artikel in grote trekken overeen met de door de
S.E.R. voorgestelde artikelen b, e en f alsmede, voor zoveel betreft de
materie van de werkgelegenheid, met het preambulaire artikel a uit dit
advies.!

Ter toelichting van de afzonderlijke artikelleden kan het volgende dienen.
Het eerste lid bevat een bepaling omtrent de werkgelegenheid. Daarin
wordt de werkgelegenheidspolitiek genoemd als ,voorwerp van zorg’ der
over heid. Met deze formulering is aangesloten bij de thans in artikel 208

1 Men zie over de in artikel 80 geregelde onderwerpen voorts de adviezen van de
Centrale Raad voor de Volksgezondheid (Nng, deel 2, nr. 11, blz. 92), de Nationale
Raad voor Maatschappelijk Welzijn (Nng, deel 2, nr. 21, blz. 188), de De Savornin
Lohmanstichting (Nng, deel 2, nr. 31, blz. 266 e.v.) en de Wiardi Beckman Stichting
(Nng, deel 3, nr. 55, blz. 145 e.v.).
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der Grondwet gebezigde terminologie. Zij doet wellicht enigszins ouder-
wets aan, doch zij brengt adequaat tot uitdrukking hetgeen te dezen van
de overheid wordt gevergd. Het object van deze zorg is geformuleerd als
,bevordering van voldoende werkgelegenheid’. Dit betekent niet, dat de
overheid zonder meer gehouden zou zijn zelf werkgelegenheid te schep-
pen; een doeltreffende werkgelegenheidspolitiek kan evenzeer inhouden,
dat de overheid door haar budgetaire of monotaire politiek, door belas-
tingfaciliteiten of andere stimulerende maatregelen de werkgelegenheid
in de private sector bevordert. Te dezer zake kan de Grondwet geen
concrete richtlijnen geven. Evenmin kan in de Grondwet worden aan-
gegeven, op welk werkgelegenheidsoptimum de overheidspolitiek gericht
dient te zijn. Gesproken wordt over ,voldoende werkgelegenheid’.!

In het tweede lid worden eerst genoemd de rechtspositie van hen die
arbeid verrichten en hun bescherming bij het verrichten van die arbeid.
Hieromtrent dient de wet regels vast te stellen. Voor een belangrijk deel
is deze opdracht aan de wetgever een bevestiging van hetgeen reeds in de
wetgeving is gerealiseerd. Met name betreft het hier wetgeving ten behoeve
van werknemers. In hoeverre het noodzakelijk is, dat deze bestaande wet-
geving wordt uitgebreid, kan niet door middel van een grondwetsartikel
worden uitgemaakt: dit is afhankelijk van de ter zake gevoelde behoeften.
In overeenstemming hiermee bevat de voorgestelde bepaling niet een
opdracht tot het treffen van een wettelijke regeling, welke elke vorm van
arbeidsuitoefening omvat: daar waar een regeling niet in een behoefte
voorziet, kan zij gevoeglijk achterwege blijven.

Vervolgens wordt in dit artikellid een wettelijke regeling ge€ist omtrent de
aanspraken op medezeggenschap. Het S.E.R.-advies spreekt te dezer zake
van ,medezeggenschap in maatschappelijke verhoudingen’. Deze formu-
lering zou de staatscommissie niet willen overnemen. De indruk zou
kunnen worden gewekt, dat thans reeds aan de eis van medezeggenschap
is voldaan door het enkele feit, dat werknemers zijn opgenomen in de
publiekrechtelijke bedrijfsorganisatie. Dit is uiteraard niet de bedoeling,
zomin van de S.E.R. als van de commissie. De rechtsontwikkeling, welke
thans gaande is, wijst mede in de richting van medezeggenschap binnen
het concrete werkverband, bijvoorbeeld door middel van ondernemings-
raden, bedrijfscommissies, dienstcommissies e.d.. Deze rechtsontwikke-
ling, welke, naar verwachting, binnen afzienbare tijd haar neerslag zal

1 De heer Verbrugh is tegen opneming van dit lid en van het eerste lid van artikel 81,
omdat volgens hem de hier bedoelde overheidstaken zo onscherp zijn begrensd, dat
zij bij afwezigheid in de Grondwet van een algemene vermelding van de gerichtheid
van wetgeving en bestuur (b.v. in een preambule) andere deeltaken van de overheid in
het gedrang kunnen brengen.
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krijgen in de wetgeving, is naar het oordeel van de staatscommissie reeds
thans zodanig geworteld in het rechtsbewustzijn, dat een grondwettelijke
verankering op zijn plaats is.

De wijze waarop en de mate waarin de aanspraken op medezeggenschap
gerealiseerd dienen te worden, dienen in de Grondwet te worden open-
gelaten. Zo zal in bepaalde gevallen medezeggenschap door middel van
een inbreng in een toporgaan in de rede liggen, terwijl in andere gevallen
medezeggenschap aan de voet de voorkeur verdient. Ook de aard van de
medezeggenschap zal van geval tot geval uiteen kunnen lopen: mede-
zeggenschap van ambtenaren bijvoorbeeld zal wellicht de grenzen van het
huidige systeem van dienst- en bijzondere commissies kunnen gaan over-
schrijden, maar zal bezwaarlijk denkbaar zijn als medezeggenschap in het
politieke beleid van een minister.

De wettelijke regeling van de aanspraken op medezeggenschap zal kunnen
inhouden, dat de uitoefening van het recht van medezeggenschap aan be-
paalde regels wordt gebonden. Zulks dient niet begrepen te worden als een
beperking van dit recht. Het betreft hier niet een door de Grondwet zelf
rechtstreeks toegekend recht — zoals bijvoorbeeld het verenigingsrecht en
het in het derde lid van dit artikel opgenomen recht op vrije keuze van
arbeid — maar een wettelijk te vestigen recht; door de wettelijke regeling
krijgt dit recht eerst gestalte.

Het voorgaande geldt evenzeer voor het als laatste onderwerp in dit
artikellid genoemde stakingsrecht. Ook te dezer zake rechtvaardigt de
rechtsontwikkeling een verankering van dit recht in de Grondwet. Ook
hier geldt echter, dat de wetgever aan dit recht gestalte zal dienen te geven.
De voorgestelde bepaling belet daarbij niet, dat door de wetgever reke-
ning wordt gehouden met alle in dit verband relevante omstandigheden,
eventueel in dier voege, dat voor bepaalde categorieén werknemers de uit-
oefening van het stakingsrecht wordt uitgesloten — te denken valt bij-
voorbeeld aan politieambtenaren of werknemers bij diensten en bedrijven,
wier werkzaamheden op straffe van ontwrichting van het maatschap-
pelijk leven voortgang moeten vinden.

Ten aanzien van een stakingsverbod voor ambtenaren eist het artikel een
wet (die kan delegeren). In zoverre geeft de bepaling een nadere precise-
ring van artikel 79, eerste lid, waarin bepaald wordt, dat de rechtstoe-
stand van de ambtenaren, die uit ’s Rijks kas worden betaald, bij algemene
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maatregel van bestuur wordt geregeld, voor zover de wet daaromtrent
geen regels vaststelt.! ®

In het derde artikellid wordt de vrijheid van arbeidskeuze gewaarborgd.
Zoals in de toelichting op het vergelijkbare artikel e uit het S.E.R.-advies
wordt opgemerkt, betreft het hier het recht om door arbeid — in loondienst
of in zelfstandigheid — een inkomen te verwerven en om zelf te bepalen
welke arbeid dit zal zijn. In tegenstelling tot de beroepskeuze, wordt de
beroepsuitoefening door de voorgestelde bepaling niet gewaarborgd,
zoals ten onrechte in een volgende passage van het S.E.R.-advies wordt
gesuggereerd. Onafhankelijk van deze bepaling zullen regels kunnen
worden vastgesteld, waarbij de uitoefening van bepaalde beroepen aan
voorwaarden, zoals die van vakbekwaamheid of diplomabezit, wordt
gebonden.

Vrijheid van beroepskeuze houdt in, dat aan degene, die aan de eventueel
te stellen voorwaarden voor de uitoefening van het betreffende beroep
voldoet, geen belemmeringen in de weg mogen worden gelegd dit beroep
uit te oefenen. Dit geldt niet uitsluitend tegenover de overheid; het geldt
evenzeer tegenover de medeburgers. Zo zal bijvoorbeeld een boycot op
grond van de voorgestelde bepaling ontoelaatbaar kunnen zijn.

Een beperking van deze beroepskeuzevrijheid zal in bepaalde gevallen
onvermijdelijk zijn. Te denken valt aan beroepen met een nauwom-

1 Wanneer en voor zover het Europees Sociaal Handvest voor Nederland is goed-
gekeurd, zal de wetgever ten aanzien van stakingsverboden naast de Grondwet ook
de normen van dat verdrag in acht moeten nemen. Blijkens de memorie van toe-
lichting op de begroting 1970 van Binnenlandse Zaken (blz. 13, r.k.), zal in het
ontwerp van rijkswet tot goedkeuring van het E.S.H. (nr. 8606 (R. 553)) een zo-
danige bepaling worden opgenomen, dat het stakingsrecht niet zal gelden voor in
overheidsdienst zijnde werknemers. Opgemerkt zij, dat voor een stakingsverbod
voor niet in overheidsdienst zijnde werknemers van bedrijven die van wezenlijk
belang zijn voor de voortgang van het maatschappelijk leven, artikel 31 van het
E.S.H. ruimte biedt, met dien verstande, dat een dergelijk stakingsverbod moet
voldoen aan de in dat artikel genoemde beperkingsgronden, nl. bij de wet voorge-
schreven en in een democratische samenleving noodzakelijk voor de bescherming
van de rechten en vrijheden van anderen en voor de bescherming van de openbare
orde, de nationale veiligheid, de volksgezondheid of de goede zeden.

2 Eén lid (de heer Verbrugh) wil de laatste zin van het artikellid vervangen door:
,Zij geeft regels voor de beperkingen die bij arbeidsovereenkomsten het gevolg zijn
van de mogelijkheid tot staking, individuele werkonderbreking en medezeggen-
schap’. Het is volgens dit lid niet logisch om over recht tot staking te spreken, als
daarbij niet eerst de zaak wordt genoemd die door de staking wordt getroffen, nl.
de arbeidsovereenkomst. Ook meent dit lid, dat bij de hier genoemde staking niet
alleen moet worden gedacht aan collectieve staking, maar ook aan de individuele
onderbreking van de arbeid op grond van een verandering van de arbeidsomstandig-
heden, die zou maken, dat verder doorwerken de werknemer in een ernstig gewetens-
conflict brengt.
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schreven aantal beroepsbeoefenaars, zoals geldt ten aanzien van het
notariaat; voorts aan beroepen, ter zake waarvan het aantal beroeps-
beoefenaars ter handhaving van de bestaansmogelijkheden beperkt dient
te worden gehouden; eventueel ook aan bepaalde beroepsopleidingen die
uit de openbare kas worden gefinancierd, ter zake waarvan een afremming
van de toeloop noodzakelijk kan blijken. Voorts dient ook de mogelijk-
heid van ontzetting uit een beroep opengelaten te worden. Te denken valt
hierbij aan degene die de normen, welke in zijn beroep gelden, niet in
acht neemt.

Met het oog hierop bevat de voorgestelde bepaling de clausulering, dat
bij of krachtens de wet beperkingen kunnen worden gesteld. Deze clausu-
lering laat delegatie toe; uitgesloten is echter, dat lagere publiekrechtelijke
lichamen op grond van de hun toekomende algemene regelingsbevoegd-
heid tot het stellen van beperkingen overgaan.

Als consequentie hiervan zullen wellicht nadere wettelijke regelingen in
het leven moeten worden geroepen ten einde voorzieningen te treffen op
terreinen, waar thans in de gemeentelijke autonome sfeer bevoegdheden
met betrekking tot de keuze van arbeid worden uitgeoefend. Dit zou met
name kunnen gelden voor beroepen als die van venter; in vele gemeenten
is het venten aan een vergunning van het college van burgemeester en
wethouders gebonden, zulks teneinde het aantal venters beperkt te hou-
den. In de gevallen, waarin omtrent de grens tussen beroepskeuze en
beroepsuitoefening twijfel mocht rijzen, zal tenslotte de rechter een be-
slissing moeten geven. Wanneer de rechter van oordeel is, dat in een con-
creet geval strijd met de Grondwet bestaat, zal hij de desbetreffende ver-
ordening onverbindend verklaren. Zonodig zal dan de wetgever ter zake
een voorziening moeten treffen, waarbij hij overigens desgewenst aan de
gemeenten de nodige bevoegdheden kan toekennen.

Deze consequentie acht de staatscommissie aanvaardbaar. De in de voor-
gestelde bepaling vervatte waarborg zou worden uitgehold, indien alle
overheidsorganen, aan wie in algemene zin regelingsbevoegdheid is ge-
attribueerd, de vrijheid van beroepskeuze zonder meer zouden kunnen
beperken. Bedacht dient voorts te worden, dat gemeentelijke regelingen
in de autonome sfeer, op grond van de bevoegdheid ontleend aan artikel
168 van de gemeentewet, wel de beroepsuitoefening aan voorschriften en
beperkingen kunnen binden. Vele van de thans bestaande gemeentelijke
regelingen ter zake van beroep of bedrijf hebben deze strekking. Te
denken valt hierbij aan een gemeentelijk verbod om zonder vergunning op
andere dan aangewezen terreinen vee of waren uit te stallen en te ver-
kopen, en aan een dergelijk verbod om op bepaalde plaatsen dieren,
hinderlijk voor de omgeving, te houden.
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Artikel 81

1 De zorg van de overheid is gericht op verhoging van de bestaanszeker-
heid der bevolking en op spreiding van welvaart.

2 De wet regelt de aanspraken op sociale zekerheid.

3 Nederlanders hier te lande, die niet in hun bestaan kunnen voorzien,
hebben een bij de wet te regelen recht op bijstand van overheidswege.

Met dit artikel wordt beoogd de hoofdlijnen van het sociale beleid in de
Grondwet vast te leggen. Het artikel correspondeert met de artikelen ¢ en
d alsmede, voor zoveel betreft de onderwerpen vermeld in het eerste lid,
met het preambulaire artikel uit het advies van de S.E.R.!

Dit eerste lid draagt de overheid op een politiek te voeren, welke is ge-
richt op verhoging van de bestaanszekerheid der bevolking en op sprei-
ding van welvaart. De term ,bestaanszekerheid’ bestrijkt een ruimer
terrein dan de in het tweede en derde lid genoemde sociale zekerheid en
bijstand: onder de zorg voor verhoging van de bestaanszekerheid kan ook
worden begrepen bijvoorbeeld het beleid met betrekking tot vaststelling
van een minimumloon alsmede het algemene economische beleid.

In tegenstelling tot de in het S.E.R.-advies gebezigde terminologie ,even-
wichtige inkomensverhoudingen” wordt voorgesteld te spreken van
,spreiding van welvaart’. De opvattingen omtrent hetgeen in concreto
onder evenwichtige inkomensverhoudingen moet worden verstaan, lopen
in Nederland sterk uiteen. Dit bezwaar kleeft in veel mindere mate aan de
voorgestelde term ,spreiding van welvaart’. Een op welvaartsspreiding
gericht beleid houdt in, dat er zorg voor moet worden gedragen, dat
niemand van de algemene welvaart verstoken blijft.

Het tweede lid doelt op het terrein van de sociale verzekeringen. De wet-
gever dient hier regelend op te treden. Deze opdracht aan de wetgever
houdt een bevestiging in van hetgeen thans reeds op dit terrein is gereali-
seerd, doch verwijst tevens naar de toekomst: de wetgever zal zich dienen
te beraden over de vraag, of een verdere uitbouw van het sociale verzeke-
ringsstelsel wenselijk is. De verwezenlijking van de hieromtrent bestaande
opvattingen zal door de voorgestelde bepaling worden geschraagd.

Het zou overigens naar het oordeel van de staatscommissie minder
wenselijk zijn in de Grondwet het recht op sociale zekerheid nader te

! Men zie over de in artikel 81 geregelde onderwerpen voorts de adviezen van de
Centrale Raad voor de Volksgezondheid (Nng, deel 2, nr. 11, blz. 92), de Nationale
Raad voor Maatschappelijk Welzijn (Nng, deel 2, nr. 21, blz. 188-189), de De Savor-
nin Lohmanstichting (Nng, deel 2, nr. 31, blz. 266 e.v.), de Wiardi Beckman Stichting
(Nng, deel 3, nr. 55, blz. 145 e.v.) en de Raad voor de Jeugdvorming (Nng, deel 3,
nr. 58, blz. 191 e.v.).
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specificeren. In het voorstel van de S.E.R. (artikel ¢) wordt met zoveel
woorden aangegeven, dat onder de wettelijke regels ter bevordering van
de sociale zekerheid begrepen dienen te worden geacht voorzieningen ter
bevordering van de arbeidsgeschiktheid alsmede voorzieningen ter zake
van de kosten van geneeskundige verzorging. Deze voorbeelden kunnen
echter met andere worden aangevuld. Zodra men gevallen gaat aangeven,
waarin aanspraken op sociale zekerheid dienen te bestaan, dreigt het
gevaar, dat de opsomming willekeurig is en het karakter krijgt van een
politiek program. Het verdient dan ook de voorkeur aan de ontwikkeling
over te laten, op welke wijze het begrip .sociale zekerheid” met inhoud
wordt gevuld.

Het derde lid van het onderhavige artikel strekt mede ter vervanging van
het bestaande artikel 209 der Grondwet. In dat artikel wordt het arm-
bestuur aan de aanhoudende zorg der regering toevertrouwd. Deze be-
paling draagt wel zeer het stempel van een voorbije periode. De op de
grondslag van artikel 209 der Grondwet totstandgekomen Armenwet is
in 1963 goeddeels vervangen door de op geheel andere beginselen stoe-
lende Algemene Bijstandswet. Armenzorg van overheidswege als subsidi-
aire hulpverlening naast de particuliere caritas heeft plaats gemaakt voor
de regeling in de Algemene Bijstandswet, volgens welke aan iedere Neder-
lander, die hier te lande in zodanige omstandigheden verkeert of dreigt
te geraken, dat hij niet over de middelen beschikt om in de noodzakelijke
kosten van het bestaan te voorzien, bijstand wordt verleend (artikel 1).
Deze gewijzigde opzet dient in de Grondwet zijn neerslag te krijgen. Zulks
kan geschieden door het hierboven omschreven individuele recht op bij-
stand grondwettelijk vast te leggen, onder opdracht aan de wetgever dit
recht nader te regelen.

Overeenkomstig de Algemene Bijstandswet wordt het recht uitsluitend aan
Nederlanders gegarandeerd. De Algemene Bijstandswet wijkt in dit op-
zicht af van de wetgeving op het stuk van de volksverzekeringen (de Alge-
mene Ouderdomswet, de Algemene Weduwen- en Wezenwet, de Alge-
mene Kinderbijslagwet en de Algemene Wet Bijzondere Ziektekosten) en
van de wetgeving op het stuk van verzekeringen voor loontrekkenden (de
Ziektewet, de Ziekenfondswet, de Wet op de Arbeidsongeschiktheids-
verzekering, de Werkloosheidswet en de Kinderbijslagwet voor loon-
trekkenden). In deze wetten speelt de nationaliteit geen primaire rol; in
plaats daarvan wordt het recht op uitkeringen of voorzieningen van
andere criteria afhankelijk gesteld. Met betrekking tot het recht op bij-
stand daarentegen kan de nationaliteit als criterium niet zonder meer
worden gemist; in ieder geval zal de Grondwet thans bezwaarlijk verder
kunnen gaan dan de Algemene Bijstandswet. Daarbij blijft de mogelijk-
heid open van bijstandsverlening aan niet-Nederlanders (vergelijk
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artikel 84 Algemene Bijstandswet!). De voorgestelde grondwetsbepaling
bevat te dezer zake geen garantie; de wetgever zal echter verderstrekkende
voorzieningen in het leven kunnen roepen. Dit zelfde geldt voor het crite-
rium, dat de Nederlander hier te lande moet verblijven, wil hij een recht
op bijstand geldend kunnen maken. Voor in het buitenland verblijvende
Nederlanders bevat de Algemene Bijstandswet in de artikelen 82 en 82a
een facultatieve voorziening. Ook indien deze voorziening eventueel zou
worden omgezet in een plicht tot bijstandsverlening, zou zulks zich zeer
wel met de voorgestelde grondwetsbepaling verdragen.

Artikel 82

De overheid draagt zorg voor de leefbaarheid van het land en treft maat-
regelen ter bescherming van de volksgezondheid. Zij schept voorwaarden
voor vrijetijdsbesteding en culturele ontplooiing.

Het welzijn van de bevolking is afhankelijk van de verwezenlijking van
een groot aantal voorwaarden, die deels in de individuele en deels in de
collectieve sfeer liggen. De discussies die de laatste jaren hierover in het
parlement gevoerd zijn, wijzen erop, dat de overheid op dit gebied een
belangrijke taak heeft. In verschillende van de voorafgaande artikelen
zijn zodanige voorwaarden — bijvoorbeeld werkgelegenheid, sociale zeker-
heid, vrije keuze van arbeid — aan de orde gekomen.

In het onderhavige artikel wordt een drietal andere taken van de overheid
tot bevordering van het welzijn aangegeven: de zorg voor de leefbaarheid
van het land, ® de volksgezondheidszorg en het recreatie- en cultuur-
beleid. *

Met de zorg voor de leefbaarheid van het land wordt gedoeld op die
maatregelen, die in de meest ruime zin tot de zogenaamde milieube-
scherming kunnen worden gerekend. In vele sterk geindustriali-
seerde landen breekt in toenemende mate het besef door, dat gevaar

1 Gewijzigd bij wet van 6 augustus 1970, Stb. 421, o.m. ter verbetering van de
regeling voor de uitkeringen aan slachtoffers van vervolging in de Tweede Wereld-
oorlog.

2 Ingevoegd bij de in de vorige noot genoemde wet.

3 De heren Meuwissen en Verbrugh geven er de voorkeur aan in de onderhavige
bepaling in plaats van ,leefbaarheid’ te lezen: goed leefklimaat.

4 QOver de in artikel 82 geregelde onderwerpen zie men de adviezen van de Centrale
Raad voor de Volksgezondheid (Nng, deel 2, nr. 11, blz. 92), de Nationale Raad
voor Maatschappelijk Welzijn (Nng, deel 2, nr. 21, blz. 189), de De Savornin
Lohmanstichting (Nng, deel 2, nr. 31, blz. 267) en de Raad voor de Kunst (Nng,
deel 3, nr. 45, blz. 41 e.v.).
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bestaat voor verstoring van de condities, waaronder menselijk leven zich
kan ontplooien. Daarbij dient bij de zorg voor de leefbaarheid niet alleen
te worden gedacht in termen van bestrijding van verontreiniging van de
omgeving. Niet alleen de techniek en de industriéle productie, maar ook
de bevolkingstoename door natuurlijke aanwas en migratie, de verstede-
lijking en zovele andere maatschappelijke factoren beinvloeden recht-
streeks de leefmogelijkheden in het land. Ook planologische maatregelen
zullen daarom mede met het oog op de leefbaarheid van het land moeten
worden opgesteld.

De bescherming van de volksgezondheid behoort tot de onderwerpen, die
reeds lang een belangrijke plaats innemen in het overheidsbeleid: ter zake
zijn indrukwekkende resultaten bereikt. Ofschoon geen vrees behoeft te
bestaan, dat de aandacht van de overheid voor de volksgezondheid zal
verflauwen, is het gewenst om naast de zorg voor de leefbaarheid van het
land, waarmee zij in verschillende opzichten een nauw verband vertoont,
ook deze overheidszorg in de Grondwet te verankeren. Daarmee wordt
overigens geen uitspraak gedaan omtrent organisatorische aspecten van
de volksgezondheid. Het voorgestelde artikel draagt de overheid op
maatregelen te treffen ter bescherming van de volksgezondheid; zulks
vereist in overeenstemming met het te dienen belang een stelsel van over-
heidsvoorzieningen. Op welke wijze dit belang het beste kan worden
gadiend, kan niet door de Grondwet worden beslist.
Vrijetijdsbesteding heeft in het laatste decennium gaandeweg tot een
belangrijke problematiek geleid. Nauw verweven met de vrijetijdsbeste-
ding is de culturele ontplooiing. Als complement van artikel 80, waarin
de werksfeer wordt behandeld, dient een bepaling over vrijetijdsbesteding
en culturele ontplooiing in de Grondwet niet te ontbreken. ** Naar hun
aard hebben beide een overwegend persoonlijk accent: ieder behoort
zelf te kunnen beslissen, hoe hij zijn vrije tijd wil besteden en aan welke
cultuuruitingen hij wil deelnemen. Deze beslissing kan echter eerst op
bevredigende wijze worden genomen, indien adequate keuzemogelijk-
heden bestaan; zinvolle wijzen van vrijetijdsbesteding en mogelijkheden
tot culturele ontplooiing moeten zich in voldoende mate aandienen. Te
dezer zake bestaat een taak voor de overheid: deze dient de voorwaarden

1 Mevrouw Fortanier-De Wit en de heren Cals, Van der Hoeven, Prins en Scholten
hebben naast de woorden ,culturele ontplooiing’ geen behoefte aan de term ,vrije-
tijdsbesteding’. Zij menen, dat — hoe belangrijk de vrijetijdsbesteding ook is — zij
zeer goed onder de term ,culturele ontplooiing’ is te begrijpen en dat, indien men
dit niet doet, van een te beperkt en verouderd begrip ,cultuur’ wordt uitgegaan.
2 De heer Verbrugh wil de laatste zin van dit artikel als volgt doen luiden: ,De over-
heid beschermt in gebieden binnen het Rijk gelegen het recht van ingezetenen op het
onbelemmerd gebruik van de Nederlandse taal als voertaal’. Deze tekst laat on-
verlet het gebruik van b.v. de Friese taal.
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te scheppen voor vrijetijdsbesteding en culturele ontplooiing. In verband
hiermee valt mede te denken aan de bevordering van de kunst.

Artikel 83

1 De verzekering van voorwaarden, waardoor ieder een passende vorming
en opleiding kan verwerven, is een voorwerp van aanhoudende zorg der
overheid.

2 De wet regelt het openbaar onderwijs met eerbiediging van ieders gods-
dienst en levensovertuiging. Zij verzekert dat overal voldoende gelegenheid
wordt gegeven tot het ontvangen van openbaar kleuter- en basisonderwijs en
dat voldoende is voorzien in de behoefte aan openbaar vooritgezet onderwijs
in een genoegzaam aantal scholen.

3 Instellingen van bijzonder onderwijs hebben gelijke bevoegdheden als die
van het openbaar onderwijs, indien zij voldoen aan bij de wet te stellen eisen.
Deze eisen worden zodanig geregeld, dat zij de deugdelijkheid van het open-
baar en het bijzonder onderwijs even afdoende waarborgen.

4 Het bijzonder kleuter-, basis- en voortgezet onderwijs, dat aan bij de wet
te stellen voorwaarden voldoet, wordt naar dezelfde maatstaven als het
openbaar onderwijs uit de openbare kas bekostigd.

5 De genoemde eisen en voorwaarden eerbiedigen de vrijheid van richting,
waaronder is begrepen de vrijheid betreffende de keuze van de leermiddelen
en de aanstelling van hen die onderwijs geven.

Het onderwijs wordt in de bestaande Grondwet behandeld in artikel 208.
Het eerste lid van dit artikel bepaalt, dat het onderwijs een voorwerp van -
de aanhoudende zorg van de regering is; het tweede lid stelt dat het geven
van onderwijs vrij is behoudens nader genoemde restricties; in het derde
lid is de opdracht aan de wetgever vervat het openbaar onderwijs te
regelen met eerbiediging van ieders godsdienstige begrippen; volgens het
vierde lid wordt — behoudens bij de wet toegestane afwijking — van over-
heidswege in elke gemeente voldoend openbaar algemeen vormend lager
onderwijs in een genoegzaam aantal scholen gegeven; de daarop volgende
twee leden behandelen de eisen van deugdelijkheid aan het uit de open-
bare kas te bekostigen onderwijs te stellen; het zevende lid legt de finan-
ciéle gelijkstelling vast voor het openbaar en bijzonder algemeen vormend
lager onderwijs; in het laatste lid wordt aan de Koning opgedragen
jaarlijks van de staat van het onderwijs aan de Staten-Generaal verslag te
geven.

De proeve heeft voorgesteld dit artikel in tweeén te splitsen en het tweede
lid daarvan in gewijzigde vorm over te brengen naar het hoofdstuk Grond-
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rechten, terwijl het overige in het hoofdstuk Wetgeving en bestuur een
plaats zou moeten krijgen. De staatscommissie heeft dit denkbeeld reeds
overgenomen in haar Tweede rapport (blz. 66-69). In het daar geformu-
leerde artikel 7 is de inhoud van het huidige tweede lid van artikel 208
der Grondwet, zij het in een enigszins verruimde redactie, overgenomen.
De proeve vat lid 3 tot en met 7 van het grondwetsartikel in een vereen-
voudigde redaktie samen in haar artikel 71 en laat het eerste en het laatste
lid van het grondwetsartikel vervallen.

De commissie kan zich met weglating van het laatste lid zeer wel vereni-
gen. Met de proeve en de staatscommissie-Van Schaik meent zij dat er
onvoldoende aanleiding bestaat het uitbrengen van een jaarlijks onderwijs-
verslag grondwettelijk verplicht te stellen. Wanneer aan zulk verslag be-
hoefte blijft bestaan kan uiteraard tot het uitbrengen daarvan worden over-
gegaan, terwijl overigens de wetgever daaromtrent het nodige kan bepalen.
De proeve motiveert het schrappen van het eerste lid van artikel 208 der
Grondwet door erop te wijzen, dat de zorg voor het onderwijs tot de
normale overheidsbemoeiingen behoort. Het ligt — aldus de toelichting
op de proeve — niet in de door haar algemeen gevolgde lijn speciaal deze
overheidsbemoeiingen te omschrijven.

De staatscommissie, die van deze lijn is afgeweken door het opnemen
van de voorgaande artikelen van dit hoofdstuk, meent dat er goede
redenen bestaan een bepaling van dezelfde strekking als het eerste lid van
het huidige onderwijsartikel in de Grondwet te handhaven.! 2 De geldende
bepaling verplicht de overheid, naar uit de volgende leden van het artikel
blijkt, tot het voeren van een actieve onderwijspolitiek door het in stand
houden van inrichtingen van openbaar onderwijs en door de erkenning en
bekostiging van inrichtingen van bijzonder onderwijs. Beide vormen van
onderwijs hebben zich daardoor breed kunnen ontplooien en de zorg voor
voldoende onderwijs is thans dan ook een van de meest op de voorgrond
tredende overheidstaken.

De staatscommissiec meent wel de tekst van het eerste lid opnieuw te
moeten formuleren. De overtuiging, dat het niet voldoende is te zorgen
voor een genoegzaam aantal scholen, is gemeengoed geworden. Reeds
geruime tijd is voor de leerplichtige jeugd de betaling van schoolgeld af-
geschaft en ook voor het onderwijs, dat na de leerplichtige leeftijd wordt
gevolgd, worden slechts betalingen gevraagd, die in geen enkele verhou-
ding staan tot de kosten daarvan. Daarmede is tot uitdrukking gebracht,
dat het verschaffen van voldoende onderwijs voor de samenleving een be-
lang van de eerste orde is. In ruime mate worden beurzen en renteloze

1 Aldus ook het advies van de Onderwijsraad (Nng, deel 2, nr. 7, blz. 48).
2 De heer Verbrugh meent dat artikel 83 krachtens zijn karakter meer thuishoort in
het hoofdstuk Wetgeving en bestuur.
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voorschotten verleend en andere faciliteiten verschaft. De materiéle be-
lemmeringen waardoor velen anders verhinderd zouden worden om bij
hun aanleg en wensen passend onderwijs te volgen, dienen immers te wor-
den weggenomen. In dezelfde richting gaat het opnemen in vele collectieve
arbeidsovereenkomsten van bepalingen waardoor aan jeugdige werkne-
mers doorbetaling van loon wordt verzekerd gedurende uren, waarin
onderwijs wordt gevolgd. De ontwikkeling in het scheppen van voorwaar-
den, waardoor ieder een passende vorming en opleiding kan verwerven, is
echter nog niet voltooid. Ten aanzien van de mogelijkheid om op latere
leeftijd omscholing, herscholing en voortgezet onderwijs te ontvangen zal
in de toekomst nog veel dienen te geschieden.

De staatscommissie acht het daarom van belang het eerste lid zodanig te
formuleren, dat daarin tot uitdrukking komt, dat de verzekering van
passend onderwijs meer omvat dan alleen het in stand houden van een
genoegzaam aantal scholen. Zij stelt voor te spreken van ,de verzekering
van voorwaarden, waardoor ieder een passende vorming en opleiding kan
verwerven'. Deze formulering laat alle mogelijkheden voor een verdere
uitbouw dezer voorwaarden open. Ook een ontwikkeling naar volledig
kosteloos onderwijs wordt er niet door uitgesloten. Het woord ,passend’
ziet niet alleen op de eis dat ieder zoveel mogelijk het bij zijn aanleg en zijn
godsdienst of levensovertuiging (of die zijner ouders) passend onderwijs
kan ontvangen, maar ook op de eis, dat bij het verschaffen van onderwijs
wordt gelet op wat past bij het beschavingspeil en de sociaal-economische
ontwikkeling der samenleving. Voldoende gelegenheid tot onderwijs is
een recht van ieder individueel, maar evenzeer een groot openbaar belang,.
De aanspraak op een passende vorming en opleiding sluit daarom niet uit,
dat, waar zulks noodzakelijk is, de toelating ertoe aan beperkingen kan
worden onderworpen.

Tenslotte wijst de commissie erop, dat zij in haar voorstel niet — zoals de
Grondwet — spreekt van de zorg .der Regering’, maar van de zorg ,der
overheid’. Daarmede sluit zij aan bij de bestaande wetgeving en praktijk,
waarin niet alleen aan de centrale overheid, maar ook aan territoriale
overheden (met name de gemeenten) taken op het terrein van het onder-
wijs zijn toevertrouwd.

In het tweede lid van het voorgestelde artikel heeft de commissie in na-
volging van de proeve de bepalingen van het derde en het vierde lid van
het bestaande grondwetsartikel samengevat. Zij volgt de proeve ook,
waar deze de huidige bepaling, volgens welke in elke gemeente van over-
heidswege voldoend openbaar algemeen vormend lager onderwijs moet
worden gegeven in een genoegzaam aantal scholen, door een andere tekst
vervangt. Dit voorschrift heeft niet alleen bij het openbaar onderwijs,
maar krachtens de gedachte der gelijkstelling ook bij het bijzonder onder-
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wijs tot toestanden geleid, die niet alleen veel geld vorderen, doch boven-
dien uit een oogpunt van deugdelijk onderwijs ongewenst moet worden
geacht. De thans voorgestelde bepaling dat overal voldoende gelegenheid
moet worden gegeven tot het ontvangen van openbaar onderwijs biedt de
waarborg, dat het openbaar onderwijs overal bereikbaar zal blijven en
geeft de wetgever tevens de armslag die hij behoeft om een inrichting van
dit onderwijs te kunnen verzekeren, die aan de behoefte op bevredigende
en efficiénte wijze beantwoordt.

In afwijking van de proeve stelt de commissie voor de bepaling dat vol-
doende gelegenheid wordt gegeven tot het ontvangen van openbaar
onderwijs niet alleen voor het basisonderwijs te doen gelden maar ook
voor het kleuteronderwijs en het voortgezet onder wijs. ! Terecht wijst de
Onderwijsraad ? erop, dat de door de proeve voorgestelde tekst na de
totstandkoming van de Kleuteronderwijswet (wet van 8 december 1955,
Stb. 558) en de Wet op het voortgezet onderwijs (wet van 14 februari 1963,
Stb. 40) achter de feiten aanloopt. Uitbreiding van de hier besproken be-
paling van het tweede lid is te meer vereist, nu de commissie op het voet-
spoor der proeve in het vierde lid voorstelt de financiéle gelijkstelling van
het bijzonder onderwijs door te trekken tot het terrein van het kleuter-
en voortgezet cnderwijs. De commissie acht het van belang tussen deze
beide leden van het door haar voorgestelde artikel een parallellie te
handhaven, zoals die thans tussen het vierde en zesde lid van artikel 208
der Grondwet bestaat. Zij is zich er echter van bewust, dat de verplichting
van de overheid te voorzien in openbaar onderwijs in de sector van het
voortgezet onderwijs niet op dezelfde wijze kan worden omschreven als
zulks voor het ongedifferenticerde kleuter- en basisonderwijs het geval
is (;overal voldoende gelegenheid geven tot het ontvangen van onderwijs’).
Daarom stelt zij de tekst voor: ,dat voldoende is voorzien in de behoefte
aan openbaar voortgezet onderwijs in een genoegzaam aantal scholen’.
Deze formulering komt overeen met het bepaalde in artikel 65, derde lid,
van de Wet op het voortgezet onderwijs.

Nog op een ander punt wijkt het voorstel der staatscommissie af van de
Grondwet en van de proeve. De Grondwet spreekt over .eerbiediging van
ieders godsdienstige begrippen’ en de proeve over ,eerbiediging van ieders
godsdienstige overtuigingen’. De commissie meent, dat ook hier rekening
dient te worden gehouden met de wijzigingen die in de overeenkomstige
bepalingen in de nieuwere wetgeving werden aangebracht, waar ook aan
levensovertuigingen een plaats werd ingeruimd naast de vanouds ver-

1 Aldus ook het advies van de contactcommissie van de Vereniging voor Openbaar
Onderwijs en de Algemene Bond van Onderwijzend Personeel (Nng, deel 4,
nr. 59, blz. 1-2).

2 Nng, deel 2, nr. 7, blz. 53.
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melde godsdienstige overtuigingen. Zij stelt daarom voor in het tweede lid
te lezen ,eerbiediging van ieders godsdienst en levensovertuiging’.! Deze
terminologie sluit aan bij die, welke de commissie in haar Tweede rapport
(blz. 58) heeft voorgesteld voor het grondrecht inzake vrijheid van gods-
dienst en levensovertuiging.

De tekst van het derde lid is vrijwel ongewijzigd overgenomen van de
proeve, die erop wees dat (wat de eerste zinsnede betreft) aangesloten
werd op een voorstel van gelijke strekking van de staatscommissie-Van
Schaik. Deze commissie had opgemerkt, dat het geldende grondwets-
artikel in te sterke mate is toegespitst op de financiéle steun, welke aan het
bijzondere onderwijs wordt toegekend en dat over de effectus civiles, die
in de praktijk reeds aan het bijzonder onderwijs zijn toegekend, geheel
wordt gezwegen. De proeve heeft deze gedachtengang gevolgd. In het
voorstel van de proeve is echter niet, zoals in het voorstel van de staats-
commissie-Van Schaik, gesproken over ,getuigschriften uitreiken’ en
,hoedanigheden verlenen’, maar in ruimer zin over ,gelijke bevoegd-
heden’. Ook de commissie heeft de laatstgenoemde term gebezigd.?

De tweede zinsnede van het derde lid, die eveneens van de proeve is
overgenomen, sluit aan bij de eerste zinsnede van het zesde lid van het
bestaande grondwetsartikel. In tweeérlei opzichtis er echter sprake van een
verruiming: ten eerste vervalt de beperking tot ,algemeen vormend lager
onderwijs’ en vervolgens geldt het voorschrift naast het openbaar onder-
wijs niet alleen voor het .geheel uit de openbare kas bekostigd bijzonder
onderwijs’ maar voor alle bijzonder onderwijs, dat gelijke bevoegdheden
als die van het openbaar onderwijs beoogt te verkrijgen.?

In het vierde lid is de financiéle gelijkstelling van het openbaar en bijzon-
der onderwijs vastgelegd. Ook op dit punt wordt de proeve in hoofdzaak
gevolgd. Deze vermeldt in haar toelichting, dat in haar voorstel niet meer

! In dezelfde geest adviseerden het Humanistisch Verbond (Nng, deel 2, nr. 5, blz.
25-26) en de contactcommissie van de Vereniging voor Openbaar Onderwijs en de
Algemene Bond van Onderwijzend Personeel (Nng, deel 4, nr. 59, blz. 1 en 2).

? Volgens de contactvergadering G.P.V./N.E.V. behoort de Grondwet vast te
leggen, dat de wet het regeringstoezicht regelt over de waarde van getuigschriften,
die na genoten onderwijs worden afgegeven (Nng, deel 2, nr. 3, blz. 10).

Het advies van de De Savornin Lohmanstichting acht de term ,bevoegdheden’
hier niet geheel duidelijk en een ruimere interpretatie dan ,getuigschriften uitreiken’
of ,hoedanigheden verlenen’ wordt mogelijk geacht. Op deze wijze zouden via de te
stellen eisen de bevoegdheden kunnen worden ingeperkt en daarmee een stuk
stuk onderwijsvrijheid kunnen worden aangetast (Nng, deel 4, nr. 62, blz. 57). De
commissie deelt dit bezwaar niet.

3 De contactvergadering G.P.V./N.E.V. stelt voor de uitdrukking ,bijzonder
onderwijs’ te vervangen door ,onderwijs dat van particulieren uitgaat’ (Nng, deel 2,
nr. 3, blz. 10). De staatscommissie wil echter het reeds lang ingeburgerde begrip
,bijzonder onderwijs’ in dit grondwetsartikel handhaven.
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gesproken wordt van eisen van deugdelijkheid, waaraan het te subsi-
diéren onderwijs moet voldoen. Eisen van deugdelijkheid gelden volgens
de opzet van de proeve in verband met de bevoegdheden, bedoeld in het
vorige lid. Wat betreft de subsidiéring wordt gesproken over voorwaarden,
zonder dat een materiéle begrenzing van het terrein dat deze voorwaarden
mogen bestrijken is gegeven. De proeve heeft aan de wetgever overgelaten
deze lijnen te trekken, waarbij evenwel in ieder geval de vrijheid van
richting, zoals nader gepreciseerd in het vijfde lid van het voorgestelde
artikel, geéerbiedigd moet worden. In deze opzet kan de wetgever door
middel van subsidievoorwaarden bewerkstelligen, dat de deugdelijkheid
van het uit de openbare kas bekostigde bijzonder onderwijs en het open-
baar onderwijs even afdoende gewaarborgd wordt.

In de proeve wordt voorgesteld de grondwettelijke waarborg voor de
financiéle gelijkstelling van het bijzonder en het openbaar onderwijs uit te
breiden tot het algemeen vormend onderwijs op de niveaus van kleuter-,
basis- en voorgezet onderwijs; met de terminologie ,algemeen vormend’
werd, aldus de toelichting op de proeve, een begrip gekozen, ,dat aansluit
op de bestaande Grondwet en dat, ook al wordt het niet overal als
zodanig in de onderwijswetgeving gebruikt, toch aanduidt waarom het
hier gaat, zeker wanneer het geplaatst wordt in tegenstelling tot vak-,
beroeps- en anderszins gespecialiseerd onderwijs’.

Zoals bij de bespreking van het tweede lid reeds werd aangegeven, is ook
de staatscommissie van mening, dat de grondwettelijke waarborg voor de
financiéle gelijkstelling moet worden uitgebreid buiten het gebied van het
lager (basis-) onderwijs en dat deze zich mede over het kleuter- en voort-
gezet onderwijs moet uitstrekken. De door de proeve aanvaarde beperking,
blijkend uit de handhaving van de terminologie ,algemeen vormend’ heeft
de staatscommissie echter niet overgenomen.

De Onderwijsraad heeft er reeds op gewezen, dat de toevoeging ,algemeen
vormend’ voor het kleuteronderwijs en basisonderwijs noch noodzakelijk,
noch verduidelijkend is. Het zou evenzeer verdedigbaar zijn — aldus de
raad — ,het begrip ,algemeen vormend beroepsonderwijs’ in te voeren,
zeker nu de algemene vorming in het nieuwe beroepsonderwijs steeds
meer wordt beklemtoond’.! De commissie onderschrijft deze zienswijze
en wijst erop dat evenzeer een andere ontwikkeling kan worden gesigna-
leerd, waarbij sommige takken van het ,algemeen vormend’ voortgezet
onderwijs een zekere specialisatie vertonen.

De onderscheiding ,algemeen vormend onderwijs’ tegenover ,beroeps-
onderwijs’ is dan ook door de ontwikkeling van de laatste decennia

1 Nng, deel 2, nr. 7, blz. 55-56.
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achterhaald, waarmede de aanduiding ,algemeen vormend’ haar onder-
scheidend karakter verloren heeft en ongeschikt is geworden om in de
Grondwet als criterium te worden gebezigd.

De commissie meent, dat het niet moeilijk is het door de proeve genoemde
bezwaar, dat het ,eigenlijke beroepsonderwijs’ buiten de waarborgen van
het grondwetsartikel zou vallen, op te heffen, nu de wetgever in de Wet
op het voortgezet onderwijs reeds een omschrijving heeft gegeven van de
vormen van voortgezet onderwijs, waarop ook naar het oordeel der com-
missie de hier — en in het tweede lid — bedoelde waarborgen betrekking
moeten hebben. Door de bepalingen van die wet (zie met name artikel 119)
zijn tevens de moeilijkheden ondervangen, die de proeve ziet inzake op-
leidingen als de Rijksluchtvaartschool, de K.M.A. en de opleiding van
bestuursambtenaren.

De commissie stelt daarom voor in het vierde lid te volstaan met de
vermelding ,kleuter-, basis- en voortgezet onderwijs’t. Daardoor wordt de
rechtsplicht, die thans ingevolge de Kleuteronderwijswet en de Wet op het
voortgezet onderwijs reeds op de overheid rust, rechtstreeks in de Grond-
wet verankerd. Een verdere strekking heeft de voorgestelde bepaling niet.
Uiteraard blijft het echter — evenals in het verleden — mogelijk, dat de wet-
gever ook buiten het zojuist besproken door de Grondwet gewaarborgde
terrein voorzieningen treft ten aanzien van de bekostiging uit de openbare
kas van andere vormen van onderwijs.

Het vijfde lid van het voorgestelde artikel komt vrijwel overeen met het
vierde lid van artikel 71 der proeve. Het bevat de waarborgen voor het
bijzonder onderwijs, die thans in het slot van het vijfde lid en in de tweede
zin van het zesde lid van artikel 208 der Grondwet zijn vastgelegd. In
afwijking van artikel 71 — en in overeenstemming met artikel 6 — der proeve
is in het voorstel der commissie niet gesproken van ,leerkrachten’, maar
van ,hen, die onderwijs geven’.?

De hierboven vermelde voorstellen zijn het resultaat van uitvoerige
besprekingen in de commissie, waarbij ten slotte vrijwel unanimiteit kon
worden bereikt. Eén lid * der commissie meent echter, dat het mogelijk
is aansluitend bij de huidige stand van de onderwijswetgeving een grond-

1 Aldus ook het advies van de contactcommissie van de Vereniging voor Openbaar
Onderwijs en de Algemene Bond van Onderwijzend Personeel (Nng, deel 4, nr. 59,
biff. 1-2).

® Zo ook de adviezen van de Onderwijsraad en van de contactcommissie van de
Vereniging voor Openbaar Onderwijs en de Algemene Bond van Onderwijzend
Personeel (Nng, resp. deel 2, nr. 7, blz. 56 en deel 4, nr. 59 blz. 1 e.v.).

3 De heer Jeukens.
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wetsartikel te redigeren, waarin minder dan thans — en ook nog in het
voorstel der commissie — het geval is, wordt afgedaald in gedetailleerde
bepalingen. Dit lid stelt daartoe de volgende tekst voor:

,I De wet regelt het openbaar onderwijs met eerbiediging van ieders
godsdienst en levensovertuiging; zij verzekert dat voldoende gelegenheid
wordt gegeven tot het ontvangen van openbaar onderwijs.

2 Instellingen van bijzonder onderwijs hebben gelijke bevoegdheden
als die van het openbaar onderwijs, indien zij voldoen aan bij de wet
te stellen eisen. Deze eisen worden zodanig geregeld, dat zij de deugelijk-
heid van het openbaar en het bijzonder onderwijs even afdoende waar-
borgen.

3 Het bijzonder onderwijs, dat aan bij de wet te stellen voorwaarden
voldoet, wordt naar dezelfde maatstaven als het openbaar onderwijs uit
de openbare kas bekostigd.

4 De genoemde eisen en voorwaarden eerbiedigen de vrijheid van
richting’.

Hoewel enkele leden der commissie de in dit voorstel bereikte vereenvou-
diging op zichzelf waarderen, blijft de commissie toch aan de door haar
voorgestelde redaktie de voorkeur geven. Met name heeft zij bezwaren
tegen het voorgestelde eerste lid, dat de verplichting tot het geven van
openbaar onderwijs zonder enige beperking tot alle vormen van onder-
wijs uitbreidt en tegen het derde lid, waarin de financiéle gelijkstelling
tussen openbaar en bijzonder onderwijs algemeen wordt geformuleerd,
ongeacht de vraag welke vorm van onderwijs het zou betreffen. Enerzijds
gaan deze bepalingen vele leden te ver, anderzijds is een aantal leden van
mening, dat de gekozen formulering ,voldoende gelegenheid’ niet strin-
gent genoeg is. Ook tegen de vereenvoudiging in het vierde lid bestaan bij
verschillende leden bedenkingen: mede gezien de historische ontwikke-
ling achten zij het gewenst aan de vrijheid van richting een zekere con-
cretisering te geven door de vermelding van de vrije keuze der leermidde-
len en de aanstelling van hen die onderwijs geven.

Artikel 84

De wet stelt regels ter bescherming van de persoonlijke levenssfeer.

Wellicht nog in sterkere mate dan de toenemende bevolkingsdichtheid
hebben technische en maatschappelijke ontwikkelingen het vraagstuk
van de persoonlijke levenssfeer — de privacy — klemmend gemaakt.
Huidige maatschappelijke structuren brengen een hoge mate van mense-
lijke interactie met zich; doordat van technische media gebruik wordt
gemaakt, vallen daarbij natuurlijke afstanden goeddeels weg.
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Wetsontwerp 9419 — waarin de bepalingen, vervat in de inmiddels inge-
trokken wetsontwerpen 8911 en 9649, zijn verwerkt— geeft uitdrukking aan
het streven de persoonlijke levenssfeer in het bijzonder tegen inbreuken
door middel van moderne technische middelen te beschermen. Naast deze
bescherming zijn in de toekomst ongetwijfeld nog verdere voorzieningen
noodzakelijk. Het behoort tot de taak van de wetgever zich hieromtrent
te beraden. Het voorgestelde artikel geeft hiertoe een grondwettelijke fun-
dering. Het belang van de bescherming van de persoonlijke levenssfeer
vindt door deze bepaling erkenning als te behoren tot de grondslagen van
de rechtsorde.!

De bepalingen over de klassicke grondrechten, die de staatscommissie in
haar Tweede rapport heeft voorgesteld, geven al in verlerlei opzichten
dezelfde gedachte van de bescherming van de persoonlijke levenssfeer
weer — met name valt te wijzen op artikel 12 —, maar dan, in verband met
de omstandigheid, dat de klassieke grondrechten, zoals in het Tweede
rapport is uiteengezet geen derdenwerking hebben, gericht tegenover de
overheid.

De commissie acht het van belang, wat de bescherming van de privacy
betreft, verder te gaan en ook een algemene bepaling ter zake op te nemen,
welke zij een plaats geeft onder de sociale grondrechten. Hiermede wordt,
overeenkomstig het in dit hoofdstuk onder Algemeen, § 2 gestelde,
bereikt, dat deze algemeen gestelde bepaling ook gericht is op de bescher-
ming van de privacy tegenover derden.

Voorts zij erop gewezen, dat bij de in het voorgestelde artikel genoemde
wet rekening zal moeten worden gehouden met het door de commissie
ontworpen artikel 8, eerste lid, waarin het recht om inlichtingen te garen,
te ontvangen en door te geven is opgenomen. Dit garingsrecht kan immers
onder omstandigheden in strijd komen met het recht op bescherming van de
persoonlijke levenssfeer. Aan de wetgever kan worden overgelaten een en
ander met elkaar in overeenstemming te brengen.

De staatscommissie heeft overwogen of aan dit artikel een bepaling zou
moeten worden toegevoegd, die een grondslag zou vormen voor een rege-
ling van rechten tot inzage en verbetering van persoonlijke gegevens. De
toenemende mate waarin dergelijke gegevens worden verzameld — en ook
kunnen worden verzameld dank zij de ontwikkeling der technick — en de
betekenis welke deze gegevens kunnen hebben voor talrijke beslissingen
die omtrent personen worden genomen, doet de noodzaak inzien van
bescherming tegen fouten e.d. welke vaak slechts aan vergissingen te

! Men zie over een grondwetsartikel inzake de bescherming van de persoonlijke
levenssfeer de adviezen van de Centrale Raad veoor de Volksgezondheid (Nng, deel
2, nr. 11, blz. 93), de De Savornin Lohmanstichting (Nng, deel 2, nr. 31, blz. 265)
en de Wiardi Beckman Stichting (Nng, deel 3, nr. 55, blz. 145).
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wijten zullen zijn, doch waarvan het achterwege blijven van herstel voor
de betrokkenen ernstige gevolgen kan hebben. Ook de Commissie her-
oriéntatie overheidsvoorlichting heeft hieraan, blijkens een passage in haar
rapport (blz. 75), aandacht gegeven, doch verwijzing naar de staats-
commissie in overweging gegeven. Deze had reeds het belang van deze
aangelegenheid in het verband van de bescherming van de persoonlijke
levenssfeer onderkend.!

De staatscommissie kwam totid_e’c_:gnclusw dat opnemmg van een grond-
wetteluke bepallng, die uitgaat van een aanspraak van de burger op 1nzage'
van en verbetering van over hem verzamelde gegevens, op dit ogenblik
nog niet opportuun is. Wel acht zij het wenselijk en noodzakelijk, dat ten
aanzien van bepaalde onderdelen van het probleem een wettelijke regeling
plaatsvindt. Ook op andere wijze zou een recht op inzage van en ver-
betering van persoonlijke gegevens moeten worden verwezenlijkt. Enkele
mogelijkheden hiertoe bestaan reeds. Behalve aan een beroep op de bur-
gerlijke rechter, gegrond op artikel 1401 B.W., is hier in de verhouding
tussen werknemers en werkgevers te denken aan bepalingen welke dien-
aangaande in collectieve arbeidsovereenkomsten zouden kunnen worden
opgenomen.

In de sfeer van de overheid zou voorts de administratieve praktijk zich
zodanig kunnen ontwikkelen, dat met gerechtvaardigde aanspraken van
personen op inzage en eventueel correctie van gegevens in voldoende
mate rekening zou worden gehouden. De toepassing zowel bij de voor-
bereiding als de uitvoering van administratieve beslissingen op een wijze
welke aan die aanspraken recht doet wedervaren, kan beschouwd worden
als een uitvloeisel van beginselen van behoorlijk bestuur als fair play, de
eis van voldoende voorbereiding van beslissingen en het inachtnemen van
de eis van overlegging van stukken enz. Daarvoor zijn reeds in wetten die
betrekking hebben op de beslissing van geschillen, aanzetten te vinden,
zoals in de Wet op de Raad van State, de Ambtenarenwet 1929 en in an-
dere wetten die administratieve rechtspraak regelen, die overlegging en
openstelling ter inzage van het dossier dat tot een aangevochten beslissing
heeft geleid, voorschrijven.

Een afbakening tussen gegevens, waarvan wel inzage zou moeten worden
verstrekt en andere, waarvoor deze om redenen van publiek belang of
gerechtvaardigde belangen van andere personen niet zou kunnen worden
voorgeschreven, is echter bijzonder moeilijk. Zou een dergelijke afbake-
ning bovendien nog moeten worden gesteld voor het terrein van privaat-
rechtelijke verhoudingen, zoals die tussen werkgevers en werknemers,

1 Men zie ook de brief van de minister van Binnenlandse Zaken, d.d. 19 augustus
1970 en het antwoord daarop van de staatscommissie, d.d. 17 september 1970. De
brieven zijn opgenomen als resp. bijlage VIIIA en bijlage VIIIB bij dit rapport.
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banken en haar cliénten, informatiebureau’s en informatiebehoeftigen,
dan is het duidelijk dat een wetgever die hieromtrent thans algemene
regelen zou moeten stellen, voor een praktisch onmogelijke taak zou
worden geplaatst.

Van een voorschrift in de Grondwet, dat de wet hiervoor regelen zou
moeten stellen, verwacht de commissie daarom geen heil en zij heeft om
die reden van het opnemen in haar voorstellen van een dergelijke bepaling
afgezien. Naar haar hierboven uiteengezette mening zal slechts in de
praktijk op meer dan een wijze, en niet slechts door middel van wetgeving,
voorlopig tas tastenderwuiz;cie ook naar haar inzicht nodige oplossing van
dit vraagstuk kunnen worden gezocht.

Enkele leden ! achten deze conclusie te passief. Aan de technische ont-

wikkeling, waarvan hierboven sprake is, zijn zovele administratieve voor-
delen verbonden, dat zij als volstrekt onstuitbaar moet worden beschouwd.
Wij staan nog slechts aan het begin van een proces, dat naar een uiterste
perfectie zal streven. Reeds heeft de regering aangekondigd, dat aan iedere
Nederlander een nummer zal worden toegekend; particuliere instanties
zijn bezig met het verzamelen en uitwisselen van adressen en andere gege-
vens en zijn hiermede in vele eevailen al ver zevorderd De bezwaren, die
hieraan als gevolg van fouten en/of technische gebreken bij de verwerking,
voor de betrokkenen verbonden kunnen zijn, worden echter eveneens
zichtbaar. Door uitwisseling en aanwending van gegevens voor andere
doeleinden dan waarvoor zij werden vergaard, gaan de bovengenoemde
bezwaren nog zwaarder wegen. Het is niet denkbeeldig, dat zo eens ver-
strekte en misschien niet geheel accurate inlichtingen jarenlang op iemands
reputatie of loopbaan gaan drukken, zonder dat deze zich daarvan zelf
bewust is. De meerderheid moge stellen, dat het als een uitvloeisel van
beginselen van behoorlijk bestuur kan worden beschouwd, dat inzage
wordt verleend van verzamelde gegevens — in de praktijk blijken slechts
in incidentele gevallen waarborgen te dien aanzien te bestaan. Bovendien
betreft het hier niet een terrein, waarop bij uitsluiting de overheid zich be-
weegt. Er dient voor de betrokkenen een aanspraak op inzage en eventuele
rectificatie te worden geschapen. Daarmee te wachten tot de techniek zich
_verder heeft ontwikkeld, ware het | paard achter de wageh——sb—a;nen _De
wetgever dient deze ont ontw1kke]m2 actief te begeleiden. Dit moge geen een-
voudige opdracht zijn, de vervulling ervan wordt ingewikkelder, naarmate
men er langer mee wacht. Door een soepel geformuleerde opdracht dient
de Grondwet de wetgever hier richting te wijzen en armslag te laten. Boven-
genoemde leden bevelen hiervoor de volgende tekst aan:
,Dewetsteltregelsinzake deaanspraken van personen opinzage van over hen

verzamelde gegevens en de bevoegdheid om daarvan verbetering te vragen.’

1 De heren Cramer, Daudt, Gruijters en Meuwissen.

Eindrapport Staatscommissie Grondwet en Kieswet (‘s-Gravenhage 1971)

239



HOOFDSTUK VII

Instituut voor Nederl&cmmc,g@mmssies 1883-1983

1967 Commissie-Cals/Donner, verslag, plenair, 1971-03-29

Algemeen
§ 1 INLEIDING

De bestaande Grondwet bevat in het hoofdstuk Van de Justitic in de
eerste afdeling een aantal als algemene bepalingen gekenschetste artikelen,
die voornamelijk grondrechten betreffen, en in de tweede afdeling artike-
len inzake de rechterlijke macht. De staatscommissie meent een andere
indeling te moeten voorstellen. De bepalingen inzake grondrechten heeft
zij ondergebracht in het hoofdstuk Klassieke grondrechten. Het onder-
havige hoofdstuk is daardoor voornamelijk beperkt tot de rechtspleging.
Evenwel ziet de commissie reden de daarop betrekking hebbende bepa-
lingen te laten voorafgaan door een artikel, dat in hoofdzaak dezelfde
materie behandelt als het zogenaamde codificatieartikel dat sinds 1814 in
het hoofdstuk Van de Justitie voorkwam.

Met de commissie-Van Schaik acht de staatscommissie de opneming van
een zodanige bepaling nog zinvol. Weliswaar is de gedachte ener codifi-
catie, welke aan het overeenkomstige artikel 164 van de Grondwet van
1814 ten grondslag lag, sinds lang verwezenlijkt en is deze zelfs voor een
deel van de stof al weer verlaten, zulks neemt niet weg, dat een grond-
wettelijke opdracht aan de wetgever het burgerlijk recht, het strafrecht en
het procesrecht ,bij de wet’ te regelen nog steeds betekenis heeft.
Schrapping van artikel 164 van de Grondwet zou de ongewenste
consequentie kunnen hebben, dat lagere openbare lichamen — waarbij in
het bijzonder gedacht moet worden aan gemeenten — zich bevoegd zouden
achten tot het vaststellen van regels van burgerlijk recht, voor zover zij
daarbij niet in strijd handelen met het Burgerlijk Wetboek en het Wetboek
van Koophandel.

De proeve had de bepaling ondergebracht onder de bijzondere bepalingen
van het hoofdstuk Wetgeving en bestuur, doch de commissie meent, dat
het verband met de rechtspleging zo nauw is, dat zij beter haar plaats kan
behouden in dit hoofdstuk, dat overigens voornamelijk de rechtspleging
betreft.

Voor de betiteling van het hoofdstuk wil zij afstappen van het thans
ouderwets aandoende .Justitie’. De benaming ,Rechtsbedeling” welke de
commissie heeft gekozen, dekt zowel het voorschrift omtrent de regeling
bij de wet van burgerlijk recht, strafrecht enz., als de eigenlijke rechts-
pleging.

De regeling van de rechtspleging is in het hoofdstuk Justitiec van de
Grondwet toegespitst op het orgaancomplex van de rechterlijke macht.

Eindrapport Staatscommissie Grondwet en Kieswet (‘s-Gravenhage 1971)

240



RECHTSBEDELING

Instituut voor Nederlandse Geschiedenis, Grondwetscommissies 1883-1983
1967 Commissie-Cals/Donner, verslag, plenair, 1971-03-29

Van samenstelling, bevoegdheid en werkwijze van de ,gewone’ rechter-
lijke organen zijn in dit hoofdstuk enige hoofdtrekken vastgelegd, terwijl
voorts waarborgen zijn opgenomen ter verzekering van de rechterlijke
onafhankelijkheid. In enkele bepalingen wordt bovendien melding ge-
maakt van de administratieve rechter; ook de militaire rechtspraak en de
tuchtrechtspraak worden met een enkel woord genoemd. Het administra-
tief beroep vindt thans geen vermelding in de Grondwet.

De staatscommissie heeft zich bij de bespreking van deze materie in het
bijzonder geconcentreerd op inrichting, bevoegdheid en taakuitoefening
van de gewone en de administratieve rechtspraak, terwijl mede aandacht
is geschonken aan de militaire rechtspraak. Daarbij werd niet gestreefd
naar een fundamentele herstructurering van deze materie. Aandrang
hiertoe blijkt niet te bestaan, hoezeer ook op deelterreinen wijzigingen
worden bepleit.

Van een grondwettelijke regeling van de rechtspraak moet worden geéist,
dat de hoofdlijnen van haar taak en organisatie voldoende vastliggen
— zonder dat de wetgever te zeer in zijn mogelijkheden wordt beperkt —
en dat voorts voldoende waarborgen zijn opgenomen ter verzekering van
de belangen van de justitiabelen. Deze aspecten hebben dan ook in het
beraad van de staatscommissie op de voorgrond gestaan.

De commissie heeft hierbij met name steun gevonden in het advies van de
Hoge Raad der Nederlanden, uitgebracht naar aanleiding van de proeve 1.
Dit advies sluit aan bij de opzet van de proeve, maar bevat een aantal
wijzigingen daarvan, welke de niet in alle opzichten even bevredigende
voorstellen van de proeve tot een meer aanvaardbaar geheel omvormen.
De voorstellen van de commissie bouwen dan ook goeddeels voort op dit
advies.

Ook van andere zijde dan van de Hoge Raad zijn adviezen over het onder-
havige onderwerp ingekomen. Op deze adviezen zal in het navolgende op
verschillende plaatsen worden teruggekomen.

Voordat de voorstellen van de staatscommissie artikelsgewijs worden
toegelicht, dient een vijftal vraagstukken afzonderlijk te worden bespro-
ken: de wenselijkheid van een inleidende bepaling inzake de rechtspraak,
het begrip ,rechterlijke macht’, de inrichting van de rechterlijke macht,
de problematiek van het administratief beroep en de toetsing van de wet
aan de Grondwet.

' Nng, deel 3, nr. 52, blz. 114 e.v.
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§ 2 INLEIDENDE BEPALING INZAKE DE RECHTSPRAAK

De staatscommissie heeft overwogen, of een bepaling zoals thans vervat
in artikel 163 van de Grondwet (luidende: ,Er wordt alom in het Rijk recht
gesproken in naam des Konings’) in de nieuwe Grondwet dient te worden
opgenomen. ! Hierover bleken binnen de commissie de gedachten te
verschillen.

Een aantal leden % acht de in bedoelde bepaling tot uitdrukking gebrachte
eenheid van de rechtspraak in voldoende mate gewaarborgd door andere
door de staatscommissie voorgestelde bepalingen inzake de rechtspraak.
Daarbij hebben zij het oog op artikel 86, dat wettelijke regeling van de
inrichting, samenstelling en bevoegdheid van de rechterlijke macht voor-
schrijft, op artikel 89, dat benoeming van de rechtsprekende leden der
rechterlijke macht bij koninklijk besluit verlangt, en ook op het competen-
tie-artikel (artikel 87, eerste en vierde lid). Naar hun oordeel wilde de
proeve het, alleen historisch verklaarbare, artikel 163 van de Grondwet
terecht laten vervallen. Ook in het ontwerp van de Hoge Raad komt het
niet voor. Voorts merken zij op, dat het artikel in deze vorm het mis-
verstand kan wekken, dat de rechter ondergeschikt zou zijn aan de rege-
ring. Door het schrappen van de bepaling wordt de onafhankelijkheid
van de rechterlijke macht voor het oog der justitiabelen, 66k ten opzichte
van de regering onderstreept. Ook kan aldus worden vermeden, dat
justitiabelen voor rechterlijke vonnissen, die hen in hun persoon of goed
treffen, zoals strafvonnissen of vonnissen tot ontruiming, mede verant-
woordelijk achten het staatshoofd, in wiens naam de vonnissen zijn uit-
gesproken.

Andere leden ? zijn niettemin van oordeel dat het wenselijk is een bepa-
ling in de geest van artikel 163 van de Grondwet op te nemen, omdat zulk
een bepaling de eenheid van de rechtspraak voorop stelt en daarin tevens
besloten ligt de gedachte, dat de rechtspraak niet los mag worden gezien
van het staatsbestel: al is de rechterlijke macht onafhankelijk van regering
en parlement, toch is de rechtspraak overheidsrechtspraak. Dit beginsel
dient in de Grondwet verankerd te blijven. Daarom stellen zij voor het
artikel te doen luiden: ,De rechtspraak geschiedt in naam van de Koning’.
In deze formulering komen zowel de centralisatie van de rechtspraak, als
de eenheid van het staatsbestel op adequate wijze tot uitdrukking.

1 De Teldersstichting (Nng, deel 2, nr. 30, blz. 256) wenst het artikel te behouden in
verband met de gevoelswaarde van het koningschap als symbool van gerechtigheid.
2 Mevrouw Fortanier-De Wit en de heren Albrecht, Cramer, Daudt, Gruijters,
Van der Hoeven en Jeukens.

3 De heren Donner, Kan, De Pous, Prins, Scholten, Verbrugh en Witte.
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Door enige voorstanders van schrapping wordt nog aangevoerd, dat de
bepaling wellicht als een belemmering zou kunnen worden ervaren tegen
een ontwikkeling in de richting van internationale of supranationale
rechtspraak. Andere leden menen, dat zulk een belemmering daarin niet
kan zijn gelegen: het artikel heeft slechts betrekking op de nationale
rechtspraak.

Enige leden ! voor wie de argumenten zowel van voorstanders als van
tegenstanders waarde hebben, zijn van oordeel, dat overweging verdient
de opneming van een bepaling, waaruit slechts de eenheid van de rechts-
bedeling zou spreken. Te denken valt hierbij aan de volgende tekst:
.De rechtspraak geschiedt in het Rijk naar dezelfde wetten en beginselen’.

§ 3 HET BEGRIP ,RECHTERLIJKE MACHT’

De bestaande Grondwet bezigt het begrip ,rechterlijke macht’ in tweeérlei
zin: als functie (artikel 169, eerste zin) en als orgaan (onder meer artikel
167). Zo zou men in de grondwettelijke terminologie kunnen stellen, dat
de rechterlijke macht (als functie) voor een belangrijk deel wordt uitge-
oefend door de rechterlijke macht (als orgaan).

Dit woordgebruik is in de proeve niet overgenomen. 2 De proeve kent
slechts het begrip ,rechterlijke macht’ als orgaan-aanduiding. De staats-
commissie zou de proeve hierin willen volgen. De aan de trias politica-leer
herinnerende functionele onderscheiding tussen wetgevende (artikel 119
van de Grondwet), uitvoerende (artikel 56) en rechterlijke macht draagt
onder de huidige verhoudingen weinig bij tot verduidelijking van de
staatsrechtelijke structuur. In dit verband kan daargelaten blijven, of
eerstgenoemde twee termen als orgaan-aanduidingen behouden dienen te
blijven ®; voor wat betreft de rechterlijke macht bestaat in ieder geval
alleszins aanleiding deze ingeburgerde term als orgaan-aanduiding te
handhaven.

1 De heren Cals, Meuwissen en Simons.

2 De vierde Afdeling van de Raad van State (Nng, deel 2, nr. 10, blz. 81) acht niet
duidelijk wat in de proeve precies verstaan wordt onder de ,rechterlijke macht’.
De Centrale Raad van Beroep (Nng, deel 2, nr. 4, blz. 17 e.v.) merkt op, dat nu in de
proeve de begrippen wetgevende macht en uitvoerende macht niet meer voorkomen,
de vraag rijst, of het begrip rechterlijke macht ook niet dient te verdwijnen. Men zie
voorts de beschouwingen van de Nederlandse Vereniging voor Rechtspraak over
het begrip rechterlijke macht (Nng, deel 2, nr. 13, blz. 103 e.v.).

3 In artikel 136 der Grondwet wordt de term ,wetgevende macht’ als orgaan-
aanduiding gebezigd: in artikel 170, tweede lid, der Grondwet wordt in deze zin
de term ,administratieve macht’ gebezigd.
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De proeve heeft de term ,rechterlijke macht’ echter tevens losgemaakt van
de huidige betekenis. In de Grondwet wordt met deze term gedoeld op de
tot het orgaancomplex van de ,gewone’ rechterlijke macht behorende
zittende en staande magistratuur. Hiertoe behoren volgens de opzet van
de Wet R.O. de kantongerechten, de arrondissementsrechtbanken, de
gerechtshoven en de Hoge Raad, met dien verstande, dat in dit kader
bijzondere rechters kunnen optreden, zoals bijvoorbeeld de politierechters
en de kinderrechters. De proeve heeft zich hiervan gedistancieerd. In het
systeem van de proeve kan de wetgever een geheel andere omlijning kiezen
voor dit orgaancomplex, met name door hierin de administratieve rechters
onder te brengen. Zulks heeft dan tot consequentie, dat de grondwettelijke
onafhankelijkheidswaarborgen — in het bijzonder de benoeming voor het
leven — zonder nadere bepaling ook voor deze rechters gaan gelden.

De staatscommissie zou dit stelsel niet willen aanbevelen. Niet alleen
wordt daardoor zonder dwingende noodzaak gebroken met een ingebur-
gerd taalgebruik, hetgeen velen niet zal aanspreken, maar ook blijft het
stelsel ten achter bij de doelstelling, een garantie te geven met betrekking
tot de onafhankelijkheid van de administratieve rechters. De toepasse-
lijkheid van de grondwettelijke onafhankelijkheidswaarborgen wordt in
dit stelsel afhankelijk gemaakt van een nader ingrijpen van de wetgever,
namelijk incorporatie van de administratieve rechter in de rechterlijke
macht. Laat de wetgever dit na, dan blijven de onafhankelijkheids-
waarborgen buiten toepassing, tenzij de wetgever zelfstandig de onaf-
hankelijkheid van de betreffende rechter zeker stelt door bijvoorbeeld in
de instellingswet benoeming voor het leven voor te schrijven. In feite
wordt derhalve het waarborgen van de onafhankelijkheid van de admini-
stratieve rechters geheel aan de wetgever overgelaten.

Erkend kan worden, dat de bestaande Grondwet niet veel meer geeft.
Behoudens voor zover een college belast wordt met administratieve recht-
spraak in hoogste ressort voor het Rijk (artikel 180, zesde lid). zijn in de
Grondwet geen onafhankelijkheidswaarborgen voor de administratieve
rechters opgenomen. Dit vormt echter geen argument om een stelsel als
dat van de proeve over te nemen. Er dient veeleer naar te worden gestreefd
de grondwettelijke garanties te versterken.

In de voorstellen van de staatscommissie geschiedt zulks door ten aanzien
van de administratieve rechters in beginsel de toepasselijkheid van de
onafhankelijkheidswaarborgen vast te leggen, behoudens de mogelijk-
heid, dat de wetgever anders bepaalt. Bij dit laatste wordt in het bijzonder
gedacht aan de deelneming aan de rechtspraak door niet-rechtsgeleerde
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personen. Eenzelfde opzet is gekozen met betrekking tot de militaire
strafrechters. In de toelichting op artikel 89 wordt hierop teruggekomen. *

§4 INRICHTING DER RECHTERLIJKE MACHT

Met betrekking tot de inrichting der rechterlijke macht heeft de staats-
commissie beschouwingen gewijd aan een drietal daarmede samen-
hangende vraagstukken, te weten het systeem van benoeming van de leden
der rechterlijke macht, de positie van het Openbaar Ministerie en de deel-
neming van leken aan de rechtspraak.

De staatscommissie heeft aandacht geschonken aan de wijze van benoe-
ming van de leden der rechterlijke macht. Als vergelijkingsmateriaal heeft
zij vooral het Franse systeem van benoeming van de leden der rechterlijke
macht in haar beschouwingen betrokken.

In Frankrijk is niet zozeer de eerste benoeming van jonge juristen in de
rechterlijke macht het meest interessant — deze geschiedt doorgaans vrij-
wel automatisch na afsluiting van de vooropleiding aan het Centre
National d Etudes Judiciaires — als wel de benoeming in c.q. de promotie
tot de hogere ambten. Deze vinden plaats na aanbeveling of advies van de
Conseil Supérieur de la Magistrature, een college dat sedert 1958 naast de
President van de Republiek als voorzitter en de minister van Justitie als
vice-voorzitter, uit 9 leden bestaat, welke merendeels uit de rechterlijke
macht zelf worden gerecruteerd.

Langs deze weg heeft de rechterlijke macht een geinstitutionaliseerde in-
spraak in het benoemings- en promotiebeleid. Op zich heeft dit zijn aan-
trekkelijke kanten. Het systeem heeft echter ook bezwaren: zo blijkt deze
inspraak ertoe te leiden, dat anciénniteit in het benoemingsbeleid een
grote rol speelt. Bedacht dient te worden, dat de vermelde opzet, welke
overigens in wat andere vorm ook reeds voor 1958 werd gevolgd, in het
bijzonder de strekking heeft het euvel van politieke benoemingen en
promoties te keren. In Nederland is dit euvel vrijwel onbekend.

De commissie meent, dat in het algemeen het in Nederland gangbare
benoemings- en promotiesysteem niet onbevredigend werkt. Een van de
goede punten van het bestaande stelsel is, dat wanneer er vacatures zijn

1 Aangetekend zij, dat in de voorstellen van de staatscommissie zodanige mogelijk-
heid tot wettelijke uitzondering niet bestaat met betrekking tot rechters, behorende
tot de rechterlijke macht. Evenmin bestaat deze mogelijkheid volgens de bestaande
grendwettelijke regeling. Dat ingevolge artikel 36 van de uit 1827 daterende Wet
R.O. de kantonrechters-plaatsvervangers niet voor het leven, doch voor vijf jaren
worden benoemd, is sinds 1887 niet meer in overeenstemming met de grondwette-
lijke bepaling omtrent de leden van de rechterlijke macht. Dit punt zal te gelegener
tijd door de wetgever moeten worden bezien.
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in de rechterlijke macht, de ambten openstaan voor sollicitatie. Zoals
bekend heeft voor wat betreft de benoemingen in de Hoge Raad, de
Tweede Kamer, die van de Hoge Raad een aanbeveling ontvangt, het
recht van voordracht aan de Koning. Ten aanzien van de overige benoe-
mingen en promoties vormen de desbetreffende aanbevelingen uit de
betrokken rechterlijke colleges zelf een van de uitgangspunten voor het
beleid van de Minister van Justitie. Aangetekend zij, dat de benoemingen
van presidenten en vice-presidenten der rechterlijke colleges niet op aan-
beveling geschieden, maar zogenaamde keuzebenoemingen zijn.

De onafzetbaarheid van de rechter — waarvoor ter waarborging van de
onafhankelijkheid van de rechterlijke macht goede gronden zijn aan te
voeren — verlangt, dat bij het benoemingsbeleid de grootste zorgvuldig-
heid in acht wordt genomen. Uitspraken van de huidige minister van
Justitie ! maken aannemelijk dat de rechterlijke macht in belangrijke
mate wordt gerecruteerd uit de z.g. hogere milieus. Dit hangt uiteraard in
sterke mate af van de milieus, waaruit tot voor kort in het algemeen de
rechtenstudenten voortkwamen. Naarmate de toegang en de toeloop tot
het wetenschappelijk onderwijs worden verbreed, zal ook de samen-
stelling van de rechterlijke macht een grotere schakering kunnen ver-
tonen. Het lijkt wenselijk, dat het benoemingsbeleid hierop ook bewust
wordt gericht. Zulks kan het vertrouwen in de wijze van samenstelling van
de rechterlijke macht verstevigen, dat thans, blijkens een weer oplevende
discussie over het voorkomen van een z.g. klasse- of establishmentjustitie,
door sommigen wordt aangevochten.

Met belangstelling heeft de staatscommissie kennis genomen van het
voorstel van de commissie-Witsen Elias om een raad van advies voor de
zittende magistratuur in te stellen. Een dergelijk college zou kunnen
streven naar een grotere maatschappelijke evenwichtigheid in de samen-
stelling van de rechterlijke macht. In het recht van voordracht van de
Tweede Kamer ligt de mogelijkheid daartoe met betrekking tot de Hoge
Raad besloten. Ook ten aanzien van lagere rechterlijke colleges is een
procedure tot stand te brengen die het benoemingssysteem in dit opzicht
zou kunnen verbeteren. Daarbij zal uiteraard rekening moeten worden
gehouden met het gevaar, dat anciénniteit en verdeelsleutels, die met de
rechterlijke geschiktheid geen nauw verband hebben, een te grote rol in
het benoemingsbeleid zouden gaan spelen. Hiervoor grondwettelijke
voorschriften te geven acht de staatscommissie niet nodig.

De staatscommissie heeft geen aanleiding gezien om, naast de bestaande
grondwettelijke bepaling ten aanzien van de benoeming van de procureur-

1 Hand. II, 1969-1970, blz. 438.
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generaal bij de Hoge Raad, nadere grondwettelijke voorschriften voor te
stellen met betrekking tot de positie van het Openbaar Ministerie. De
regel, dat de procureur-generaal bij de Hoge Raad voor het leven be-
noemd wordt, hangt ten nauwste samen met de omstandigheid, dat deze
belast is met de vervolging van ministers en andere hoge ambtsdragers
voor ambtsmisdrijven. Daarom dient hij, als enige van het Openbaar
Ministerie, onafhankelijk te zijn. De overige leden van de staande magi-
stratuur zijn ondergeschikt aan de minister van Justitie (artikel 5 Wet
R.0.) en aan de leiding van de procureur-generaal bij de Hoge Raad
(artikel 5 Wet R.O. juncto artikel 53 Reglement I).

Tot slot van deze paragraaf volgen nog enkele beschouwingen over de
deelneming van leken aan de rechtspraak.

Bij de grondwetsherziening van 1922 werd het woord ,mede’ bij amende-
ment ingevoegd in de toenmaals opgenomen bepaling inzake deelneming
van leken aan de rechtspraak. Deze bepaling had in het regeringsvoorstel
tevens betrekking op de strafrechtspraak. De invoeging van het woord
.mede’ had de strekking te dezer zake de eigenlijke jury-rechtspraak
— dat wil zeggen een stelsel, volgens hetwelk een uit de burgerij gerecru-
teerd college zelfstandig een beslissing neemt — uit te sluiten. Aangezien
echter bij amendement van andere zijde de vermelding van de strafrecht-
spraak uit de bepaling kwam te vervallen, zodat het voorschrift slechts
betrekking kreeg op de civiele jurisdictie bedoeld in artikel 167, ging de
pointe van deze invoeging verloren.

Het woord ,mede’ zou echter weer betekenis krijgen, nu in artikel 86
van het voorstel der staatscommissie in algemene zin wordt gesproken
van ,werkzaamheden van de rechterlijke macht’. Hiertoe behoort tevens
de strafrechtspraak, welke ingevolge artikel 87 bij uitsluiting aan de
rechterlijke macht wordt toevertrouwd. Dientengevolge herleeft de
problematiek van de grondwetsherziening van 1922. 1

Juryrechtspraak behoort niet tot de Nederlandse traditie. Slechts geduren-
de de periode van de inlijving bij het Franse keizerrijk bestond hier te
lande een zodanig systeem, zulks op grond van de in 1811 ingevoerde
Code d’instruction criminelle. Terstond na de herrijzing van de Neder-
landse staat werd de juryrechtspraak echter afgeschaft (Souverein besluit
van 11 december 1813). Sedertdien heeft de strafrechtspraak in handen
gelegen van vol-ambtelijke, voor het leven benoemde rechters. 2 Deel-

1 Verdedigd zou kunnen worden, dat de bestaande Grondwet juryrechtspraak toe-
laat, gezien de omstandigheid, dat de poenale jurisdictie niet in de Grondwet ver-
ankerd is. Dit laatste is echter wel het geval in de voorstellen van de staatscommissie
(artikel 87, vierde lid).

2 Met als uitzondering de tuchtrechter voor de prijzen (Besluit van 31-10-1944
nr. E 135), voor zover men diens rechispraak althans als strafrechtspraak ziet
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neming van niet-beroepsrechters aan de strafrechtspraak vindt men uit-
sluitend in de militaire rechtspraak.

De staatscommissie heeft voor- en nadelen van juryrechtspraak over-
wogen. Ten voordele hiervan kan worden aangevoerd, dat de rechtspraak
gebracht wordt op een niveau, dat voor iedere burger begrijpelijk is
Voorts wordt de burgerij rechtstreeks bij de strafrechtspraak betrokken;
uit een oogpunt van de wenselijkheid van participatie van de burger in de
werkzaamheden van de overheid heeft dit zijn aantrekkelijke kanten.
Deze voordelen zijn echter slechts van betrekkelijke waarde. Wil men de
verstaanbaarheid van de rechtspraak bevorderen, dan zal het hoofdaccent
moeten vallen op de kleinere zaken; voor de relatie van het publiek met
de strafrechtspraak is met name dit terrein van betekenis. Jury’s daaren-
tegen plegen alleen te worden ingeschakeld in strafzaken van zwaarder
kaliber. Voorts brengt het belang van participatie van de burgerij in de
overheidsactiviteit niet met zich, dat deze deelneming bij uitstek op het
terrein van de strafrechtspleging gerealiseerd zou moeten worden. Er
bestaan tal van andere vormen van participatie in de overheidsactiviteit,
die niet de specifieke bezwaren oproepen, die aan juryrechtspraak ver-
bonden zijn.

Te dezer zake dient erop te worden gewezen, dat de jury van geval tot
geval wordt bijeengeroepen, hetgeen aan de taakuitoefening van de jury
een incidenteel karakter geeft. In de strafrechtspleging wordt dienten-
gevolge een element van wisselvalligheid gebracht, dat daarin niet thuis
hoort. Voorts kan niet het belang worden ontkend van het veelgehoorde
bezwaar, dat een jury in sterkere mate dan een beroepsrechter emotioneel
ontvankelijk pleegt te zijn. Hoe begrijpelijk deze ontvankelijkheid ook
moge zijn, aan een evenwichtige rechtsbedeling komt dit niet ten goede.
Bovendien ontwikkelen de denkbeelden over de rechtspraak zich niet zo-
zeer in de richting van deelneming door het publiek, maar meer in de
richting van specialisering van de rechter en ondersteuning van de juridi-
sche leiding van de rechtspraak door deskundigen, bijvoorbeeld uit de
medisch-psychiatrische sfeer, uit de reclassering en uit het maatschappelijk
werk.

Op grond van deze overwegingen ! acht de staatscommissie het niet ge-
wenst in de Grondwet de mogelijkheid van juryrechtspraak te openen
door weglating in de nieuwe redaktie van het thans in artikel 169 van de
Grondwet vervatte woord ,mede’. Dit woord en daardoor de grond-
wettelijke uitsluiting van juryrechtspraak ware te behouden.

1 De commissie verwijst overigens naar de beschouwingen over juryrechtspraak,
vervat in het advies van de De Savornin Lohmanstichting (Nng, deel 3, nr. 54, blz.
129-130).
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De staatscommissie merkt hierbij op, dat op andere terreinen van de
rechtspraak het lekenelement wel vertegenwoordigd is. Te denken valt
bijvoorbeeld aan de ambtenarenrechtspraak, de rechtspraak inzake de
sociale verzekering en de pachtrechtspraak. Deze rechtspraak wordt in
dier voege uitgeoefend. dat door niet-vol-ambtelijke leden ,mede’ wordt
deelgenomen aan de rechtspraak; met andere woorden, de taakuitoefe-
ning van deze leden vindt in samenwerking met de vol-ambtelijke leden
plaats.

Deze vorm van rechtspraak wordt in de tweede zin van het eerste lid van
artikel 86 juncto de slotzin van het tweede lid van artikel 87 bedoeld.
Hierbij z1j opgemerkt, dat deze voorschriften er niet aan in de weg staan,
dat — volgens bij de wet te stellen regels — door leken ook aan de strafrecht-
spraak ,mede’ wordt deelgenomen. De restrictie is slechts, dat leken hun
medewerking verlenen en niet zelfstandig kunnen beslissen.

§ 5 ADMINISTRATIEF BEROEP

Het administratief beroep neemt in de rechtsbescherming van de burger
een grote plaats in. Tal van administratieve wetten kennen bepalingen,
volgens welke van een bestuursbeslissing beroep openstaat op niet-
rechterlijke instanties, welke tot het bestuur behoren, zoals gedeputeerde
staten en de kroon, de Raad van State gehoord. De Wet beroep admini-
stratieve beschikkingen geeft bovendien een aanvullend beroep op de
kroon ter zake van beschikkingen van de centrale overheid.

Dikwijls bestaat in het administratieve beroep de bevoegdheid om zowel
op rechtmatigheids- als op doelmatigheidsgronden te oordelen. In een
aantal gevallen, zoals in de genoemde Wet BAB, wordt alleen een recht-
matigheidscontrole toegelaten.

Volgens de voorstellen van de Commissie verhoogde rechtsbescherming
met betrekking tot beschikkingen van organen van lagere overheids-
lichamen (de commissie-Wiarda) dient de beroepsmogelijkheid van de
Wet BAB te worden uitgebreid tot beschikkingen van lagere publiek-
rechtelijke lichamen, met dien verstande, dat de beslissingsbevoegdheid
niet meer zal berusten bij de kroon, maar bij de Raad van State wordt
gebracht. Daarmee zou het terrein van de administratieve rechtspraak
worden betreden en toepassing worden gegeven aan artikel 85 der Grond-
wet.

Met de voorstellen van de commissie-Wiarda is een uitzicht gegeven op
een voorlopige afronding van het systeem van rechtsbescherming van de
burger tegen de administratie.
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De thans bestaande vormen van administratief beroep hebben geen
grondwettelijke basis.! Gezien de betekenis van het administratief
beroep acht de staatscommissie een vermelding ervan in de Grondwet
alleszins op zijn plaats.

Het zou echter ongewenst zijn in de Grondwet een volledige regeling bij
de wet van het administratief beroep voor te schrijven. Lagere publiek-
rechtelijke lichamen stellen in vele gevallen in hun verordeningen een
regeling van administratief beroep open ten aanzien van geschillen, welke
uit de toepassing van deze verordeningen voortvloeien. Deze mogelijk-
heid behoort niet door de Grondwet te worden afgesneden.

Het vorenstaande brengt mede, dat een inhoudelijke specificatie van zaken,
die in administratief beroep kunnen worden beslist, bezwaarlijk in de
Grondwet kan worden gegeven. De vraag, welke zaken in administratief
beroep definitief mogen worden beslist, kan naar het oordeel van de
staatscommissie in de Grondwet beter van de zijde van de rechterlijke
competentie worden benaderd. Omtrent de exclusieve bevoegdheid van
de gewone rechter dient de Grondwet uitsluitsel te geven. Ter zake van
bestuursgeschillen, die door de Grondwet niet bij uitsluiting aan de ge-
wone rechter worden opgedragen, kan in beginsel een administratieve
beroepsmogelijkheid worden geopend, voor zover de wetgever niet een
rechtsgang bij de administratieve rechter openstelt. In welker voege door
de wetgever van deze mogelijkheden gebruik dient te worden gemaakt,
leent zich niet voor grondwettelijke vastlegging. Veelal zullen zich in de
praktijk van het administratief beroep gaandeweg vaste normen uitkristal-
liseren en zal dientengevolge ten aanzien van de desbetreffende bestuurs-
geschillen een overheveling naar de sector van de administratieve recht-
spraak mogelijk en wenselijk worden. Anderzijds zullen zich altijd cate-
gorieén bestuursgeschillen blijven voordoen — en nieuwe ontstaan — ter
zake waarvan het bestuurlijk element zozeer overheerst, dat de verant-
woordelijkheid voor de desbetreffende beslissing in handen dient te zijn
van een bestuursorgaan.®

1 Behoudens voor wat artikel 79 van de huidige Grondwet betreft, op welk artikel
nader wordt ingegaan in de toelichting op het hoofdstuk Provincies, gemeenten en
andere openbare lichamen.

2 De staatscommissie merkt hierbij op, dat haars inziens in de huidige situatie tal
van geschillen in administratief beroep worden beslist, ten aanzien waarvan men
zich kan afvragen, of zij zich niet beter zouden lenen voor een beslissing door een
administratieve rechter. Naar het cordeel van de commissie zou het aanbeveling
verdienen, dat de wetgever zich zou zetten aan de taak van een uitschifting van
zaken, die bij beroepsinstanties thuishoren en zaken, die aan een rechterlijke in-
stantie kunnen worden toevertrouwd. De wetgever dient zich in voorkomende
gevallen rekenschap te geven van de keuze tussen administratief beroep en admini-
stratieve rechtspraak.
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§ 6 TOETSING VAN DE WET AAN DE GRONDWET

In haar Tweede rapport ! vermeldde de staatscommissie, dat zij de alge-
mene problematiek van de onschendbaarheid der wetten eerst in een later
stadium van haar werkzaamheden aan de orde zou stellen. De commissie
heeft gemeend op deze plaats aandacht aan deze materie te moeten
wijden.

Onder toetsing van de wet aan de Grondwet wordt verstaan het onder-
zoek naar de verenigbaarheid van formele wetten met de Grondwet.

Een dergelijk onderzoek kan zich in allerlei vormen voordoen. Zo kennen
Frankrijk, Finland en Zweden een preventieve controle ?; de Duitse
Bondsrepubliek, Oostenrijk en Italié vertrouwen het repressieve toezicht
toe aan gespecialiseerde hoven; in Denemarken, Noorwegen en de
Verenigde Staten oefent de gewone rechter een repressieve controle uit.
Ook inhoud en werking van de repressieve controle kan van staat tot
staat verschillen. Zo kent de Duitse Bondsrepubliek, naast andere vor-
men van toetsing ook de toetsing los van een concreet geschil, terwijl in de
Verenigde Staten toetsing alleen is aanvaard in concrete geschillen. Wat het
resultaat van de toetsing betreft, in de Verenigde Staten geldt de beslissing
slechts tussen partijen, terwijl in de Duitse Bondsrepubliek bepaalde
beslissingen van het Bundesverfassungsgericht kracht van wet hebben.
Een mogelijkheid van preventieve controle voor Nederland werd ge-
noemd door de Hoge Raad in zijn advies naar aanleiding van het Tweede
rapport der staatscommissie.> Men zou, aldus de Hoge Raad, kunnen
denken aan een regeling waarbij aan de regering de verplichting wordt
opgelegd om, zo ten aanzien van enig wetsvoorstel, hetzij door het
daartoe uitgebrachte advies van de Raad van State, hetzij door opmer-
kingen van de zijde der Staten-Generaal, twijfel rijst aan de verenigbaar-
heid daarvan met de in de Grondwet erkende grondrechten, daaromtrent
advies te vragen aan de Hoge Raad en tevens aan de Raad van State
(dit laatste alleen indien dit college zich nog niet uitdrukkelijk heeft
uitgesproken); hierbij ware dan voor te schrijven dat beide adviezen
worden gepubliceerd. Een dergelijk stelsel heeft, aldus de Hoge Raad,
vooral dit voordeel, dat alle argumenten die voor en tegen de grond-

1 Blz. 34.

? In Frankrijk geschiedt dit door de Conseil Constitutionnel, voordat een wet wordt
afgekondigd; in Finland zijn verschillende instanties in opeenvolging belast met de
controle op grondwettigheid; in Zweden adviseert de raad voor de wetgeving, welke
raad is samengedteld uit drie leden van het Hooggerechtshof en een lid van het
hoogste administratieve gerechtshof. (Gegevens over het buitenland zijn te vinden
in de bundel ,Verfassungsgerichtbarkeit in der Gegenwart’, uitg. Max Planck-
Institut, Koln/Berlin 1962.)

? Nng, deel 4, nr. 63, blz. 62 e.v.
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wettigheid van wettelijke voorschriften kunnen worden aangevoerd,
voor de totstandkoming van de wet ter tafel worden gebracht en kunnen
worden overwogen.

De staatscommissie zou echter een grondwettelijke verplichting tot
het vragen van een advies van de Hoge Raad op dit terrein niet
willen aanbevelen. Ingevolge artikel 22 van de Wet R.O. heeft de
regering steeds de mogelijkheid het advies van o.m. de Hoge Raad in te
winnen. Van die gelegenheid is gebruik gemaakt bij de wijziging van de
cassatie-gronden van artikel 99 van de Wet R.O. Het betrof hier een
kwestie, gelegen op specifiek rechterlijk terrein, waarbij de functie van de
Hoge Raad als rechtsprekend orgaan betrokken was. Als echter de
Hoge Raad zou adviseren over de grondwettigheid van wetsontwerpen,
dan zou mogelijk zodanig advies een beslissing van min of meer algemene
strekking bevatten, welke ook haar invloed zou doen gelden bij een
latere toetsing van een lagere regeling. Naar het oordeel van de staats-
commissie behoort het niet tot de rechterlijke functie in algemene zin
adviezen te verstrekken over de grondwettigheid van een wetsontwerp;
daardoor loopt de onbevangenheid van de rechter bij het rechtspreken in
een na detotstandkoming van de wet zich voordoend concreet geval gevaar.
Ten aanzien van advisering door de Raad van State merkt de staats-
commissie op, dat uiteraard dit college bij de advisering over een wets-
ontwerp ook de grondwettigheid in beschouwing neemt. De mogelijkheid
om in daarvoor in aanmerking komende gevallen nogmaals het advies
van de Raad van State te vragen wordt zomin door de bestaande grond-
wettelijke bepaling als door die welke de staatscommissie ten aanzien
van de Raad van State voorstelt, uitgesloten. Voor wat betreft de even-
tuele openbaarheid van het advies van de Raad van State zij verwezen
naar de desbetreffende beschouwingen in de toelichting op de hoofd-
stukken Vaste colleges en Wetgeving en bestuur.

Wanneer hieronder gesproken wordt over rechteriijk toetsingsrecht,
dan is daarmede bedoeld de bevoegdheid tot repressieve controle op de
verenigbaarheid van formele wetsbepalingen met de Grondwet, uit te
oefenen door de normaal bevoegde rechter. Dit kan zowel de gewone als
de administratieve rechter zijn.! Wat de inhoud van deze rechterlijke
werkzaamheid betreft, zal hieronder worden verstaan de toetsing ingeval
van een geschil, waarbij de draagwijdte van des rechters beslissing zich de
iure slechts over partijen zal uitstrekken: in het concrete geval laat de
rechter het wettelijk voorschrift buiten toepassing.? Een en ander komt

1 De commissie realiseert zich, dat ook de administratieve beroepsorganen kunnen

toetsen.
2 Uiteraard sluit dit niet uit, dat een buiten toepassing laten in een concreet geval,
de facto werkt als een onverbindheid in het algemeen.
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in grote lijnen overeen met hetgeen de staatscommissie reeds in haar
Tweede rapport (deel I, Hoofdstuk II, § 4) heeft geschetst voor wat
betreft de toetsing van wetten aan de grondrechtsbepalingen.

De staatscommissie wijst de stelling, dat het toetsingsrecht zou zijn af te
leiden uit de omstandigheid dat de Grondwet een hogere norm is dan de
gewone wet, af. Zij meent, dat de onderhavige kwestie niet kan worden
opgelost zuiver en alleen aan de hand van de hiérarchie der rechts-
normen, doch dient te worden herleid tot de vraag, wie van beide, wet-
gever of rechter, in laatste instantie de Grondwet dient te interpreteren.
In het Tweede rapport heeit de staatscommissie in meerderheid de voor-
delen, verbonden aan toetsing ten aanzien van de grondrechtsbepalingen,
laten prevaleren boven de bezwaren, die tegen zodanig toetsingsrecht
geldend kunnen worden gemaakt. De noodzakelijke algemeenheid van een
regeling, neergelegd in een wet, bergt het gevaar in zich, dat bij toepassing
in het concrete geval de individuele vrijheidssfeer, welke de grondrechten
beogen te waarborgen, in het gedrang komt. Dan dient naar de mening
van de meerderheid der staatscommissie de rechter de mogelijkheid te
hebben voor de burger in de bres te springen.

Ten aanzien van de overige grondwetsbepalingen komt het toetsings-
recht naar het oordeel van de meerderheid der staatscommissie in een
ander licht te staan. Deze bepalingen betreffen voornamelijk de inrich-
ting en de bevoegdheid der staatsorganen en de staatkundige indeling
van ons land.?

De staatscommissie is in grote meerderheid van oordeel, dat de in artikel
131, tweede lid, van de Grondwet neergelegde regel als beginsel gehand-
haafd dient te worden.? De tot deze meerderheid behorende leden wegen
de navolgende argumenten niet allen gelijk af; een deel van deze leden
behoort immers tot de meerderheid die in het Tweede rapport toetsings-
recht ten aanzien van de grondrechten voorstaat, terwijl het overige
deel ook zodanig toetsingsrecht afwijst. De meerderheid tekent bij haar
standpunt aan, dat het thans gestelde geen afbreuk doet aan het stand-

! Voor wat betreft het vraagstuk van het rechterlijk toetsingsrecht ten aanzien van de
sociale grondrechten zij verwezen naar het ter zake in de toelichting op het hoofd-
stuk Sociale grondrechten gestelde.

2 Men zie voor wat betreft het vraagstuk van toetsing van wetten aan de Grond-
wet in het algemeen de adviezen van de Centrale Raad van Beroep (Nng, deel 2,
nr. 4, blz. 20 en 21), de Teldersstichting (Nng, deel 2, nr. 30, blz. 251), de Nederlandse
Orde van Advocaten (Nng, deel 3, nr. 51, blz. 113), de De Savornin Lohman-
stichting (Nng, deel 3, nr. 54, blz. 132 en 133) en de Fryske Nasjonale Partij (Nng,
deel 4, nr. 60, blz. 3). De contactvergadering G.P.V./N.E.V. stelt voor om, naast
rechterlijke toetsing van wetten aan de grondrechten, een toetsingsraad onder voor-
zitterschap van de Koning de grondwettigheid van aangenomen wetsvoorstellen,
overheidshandelingen en reeds goedgekeurde wetten te laten onderzoeken (Nng,
deel 2, nr, 3, blz. 12).
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punt, dat ieder der tot deze meerderheid behorende leden te dien aanzien
innam in het Tweede rapport (deel I, Hoofdstuk II, § 4).

Interpretatie van grondwetsbepalingen dient naar het oordeel van de
grote meerderheid van de commissie in laatste instantie aan de wetgever
te worden overgelaten. Immers, de wetgever is bij uitstek het orgaan, dat
politicke verantwoordelijkheid draagt. Invoering van het rechterlijk
toetsingsrecht op het gehele terrein van de Grondwet zou de rechter in
optima forma op het gebied van de politieke strijdvragen brengen.
Uiteraard is dit ook bij toetsing aan de grondrechtsbepalingen niet
geheel te vermijden, maar naar verwachting zal deze politicke bemoeienis
van de rechter bij die beperkte toetsing binnen aanvaardbare grenzen
blijven. Bij een algehele toetsing daarentegen wordt deze betrokkenheid
in politieke kwesties groter dan voor een rechterlijk college aanvaard-
baar is.

Enkele leden van de staatscommissie ! kunnen zich met deze opvatting
van de meerderheid niet verenigen. Zij zouden inderdaad verder willen
gaan dan reeds door de staatscommissie in haar Tweede rapport werd
voorgesteld, nl. toetsing van de wet aan de grondwettelijke bepalingen
inzake de klassieke grondrechten. Zij zijn nl. van oordeel, dat de bepaling
,de wetten zijn onschendbaar’ kan vervallen en dat artikel 90 voor zoveel
betreft de wetten niet behoeft te worden voorgesteld. Laatstgenoemde
bepaling zou mitsdien beperkt kunnen blijven tot: de rechter treedt niet
in de beoordeling van de grondwettigheid van verdragen.

De hier aan het woord zijnde leden wijzen er allereerst op, dat de rechter
reeds in belangrijke mate de Grondwet interpreteert en lagere regelingen
daaraan toetst. Aldus is het thans reeds voorgekomen, dat de wetgever
zich gesteld ziet tegenover de door de rechter gegeven interpretatie van de
Grondwet. Evenmin is het uitgesloten, dat een bepaalde toepassing van
bepalingen uit een wet in formele zin getoetst wordt aan de Grondwet en
onverbindend wordt geoordeeld. De vraag of - indien de materiéle ver-
bodsbepaling in een lagere regeling is vervat — de eigenlijk toe te passen
strafbepaling al dan niet staat in de wet in formele zin blijkt soms rele-
vant, soms irrelevant te zijn. Het ljjkt niet aannemelijjk, dat de wetgever
bij de keuze uit alle mogelijkheden van wetgevingstechniek zich laat
leiden door de vraag van hetgeen al dan niet buiten rechterlijke toetsing
moet blijven. De daarop gerichte wetstechniek staat los van de vraag of
in het bijzonder toetsing aan de Grondwet al dan niet mogelijk moet zijn.
De hier aan het woord zijnde leden zien dan ook in de erkenning van de
bevoegdheid van de rechter om wetten in formele zin in hun toepassing
te toetsen aan grondwettelijke bepalingen niet anders dan de consequentie

1 De heren Jeukens, Meuwissen en Verbrugh.
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van de huidige ontwikkeling in wetgevingstechniek en rechtspraak. Het
valt niet in te zien hoe de rechter wel een gemeentelijke verordening tot
invoering van een vergunningsstelsel voor autorijscholen aan artikel 208
van de Grondwet zou mogen toetsen alsmede een ministeriéle vestigings-
beschikking als het ware over de wet heen aan artikel 7 van de Grondwet
en daarentegen niet b.v. een in wet zelf vervat verbod tot het geven van
lessen in zweefvliegen, indien dit laatste aldus zou zijn geconstrueerd.
Het hier op zich te maken onderscheid tussen facultatieve wetstoepassing
en imperatieve en geheel gebonden wetsuitvoering is niet alleen nauwelijks
hanteerbaar maar — en dat is voor de hier aan het woord zijnde leden
van overwegende betekenis - bezit voor de rechtzoekende, zich op de
Grondwet beroepende burger geen overtuigingskracht.

Natuurlijk spreekt dit alles heel bijzonder wanneer het gaat om een
toetsing aan grondwettelijke bepalingen inzake grondrechten. Dat volgt
uit de aard der materie. Het betreft de waarborging van de vrijheidssfeer
van de individuele burger. Dat komt mede daardoor, dat hier de toe-
passing van de wet reeds toetsbaar is geworden aan de een ieder ver-
bindende bepalingen van het verdrag van Rome. In zoverre loopt de hier
verdedigde opvatting geheel parallel met de ook hierboven door de
overige leden geheel onaangetast gelaten conclusie van de meerderheid
van de staatscommissie in het Tweede rapport.

Het verschil tussen de hierboven weergegeven opvatting en de mening van
de hier aan het woord zijnde leden treedt naar buiten in het al dan niet
relevant achten van het onderscheid tussen enerzijds de grondwettelijke
bepalingen inzake grondrechten en de overige bepalingen van de Grond-
wet inzake staatsvorm, regeringsstelsel en verdeling van bevoegdheden.
Ook in deze laatste bepalingen zien deze leden een waarborg van de
burger en zijn vrijheden, zo nodig ook tegenover de wetgever te hand-
haven door de rechter.

Om dit verschil in opvatting c.q. hun voorstel tot opheffing van de on-
schendbaarheid van de wet goed te verstaan achten de leden, die dit
standpunt hier verdedigen, de volgende overwegingen nog van belang.
Allereerst zij — wellicht te allen overvloede — opgemerkt, dat de erken-
ning van de bevoegdheid van de rechter ook wetten in formele zin in hun
toepassing te toetsen aan bepalingen van de Grondwet geenszins inhoudt,
dat de rechter daarmede in staat zou worden gesteld zonder meer alle
door de Grondwet bestreken terreinen van het staatkundig leven te
beheersen. Ook dan blijft de functie en de bevoegdheid van de rechter
cen beperkte en wel in het bijzonder gelimiteerd door enerzijds het begin-
sel van de scheiding der machten, anderzijds het eigene van zijn rechter-
lijke werkzaamheid.
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Het eerste zal hem het zelfstandig functioneren van het regeringsstelsel,
de onderlinge verhoudingen van executieve en legislatieve doen respec-
teren. Het tweede zal heel in het bijzonder zijn bepaald door de eerste
opgave van de rechter: het beslissen van het concrete geval. Vooral dit
laatste uitgangspunt zal van belang blijven voor de wijze van rechterlijke
oordeelsvorming ook indien naarmate het imperatieve en gebondene
van de wetsuitvoering toeneemt het oordeel over de concrete toepassing
niet meer zal zijn los te maken van een oordeel over de inhoud van de
wettelijke bepaling zelve.

Ook de aard van de rechterlijke beslissing en de mogelijkheid van de
rechter om effectief bescherming te bieden leidt tot noodzakelijke be-
perkingen van de rechterlijke bevoegdheid en werkzaamheid.

Hoezeer een rechterlijke beslissing tenslotte haar neerslag kan vinden in
politieke discussie en strijd, het uitgangspunt, te weten het concrete ge-
schil, maakt, dat van het vonnis niet kan worden gezegd dat het als
zodanig politick werd bepaald op een wijze als met wetgeving vergelijk-
baar zou zijn.

Vervolgens moge worden opgemerkt, dat het onderhavige voorstel, te
weten het laten vervallen van de onschendbaarheid van de wetten,
gezien moet worden als onderdeel van het geheel van de voorstellen van
de staatscommissie. Dit betekent, onder meer, dat bij de beoordeling
daarvan rekening moet worden gehouden met de belangrijke mate van
deconstitutionalisering, welke in dit totaal van voorstellen is vervat. Het
betekent b.v. ook, dat door de wijze van omschrijving van bevoegdheid
van de wetgever duidelijker dan ooit de mogelijkheid van delegatie wordt
aangegeven. De vraag of delegatie naar de Grondwet is toegelaten wordt
daarmede des te meer een door de rechter te beoordelen rechtsvraag.
Tenslotte moge bij wijze van voorbeeld erop worden gewezen, dat het
toch alleszins verdedigbaar lijkt, indien de rechter toetst of een uitsluiting
door de wetgever van het actief kiesrecht blijft binnen de grenzen door
de Grondwet getrokken.

De opheffing van de onschendbaarheid van de wet kan niet los worden
gemaakt van een aantal andere factoren en vraagstukken. Voor de een
geldt dit wat meer dan voor de ander, terwijl de relatic ook naar de
materie gezien genuanceerd kan zijn. Verwezen zij naar de elders in dit
rapport ingenomen standpunten inzake de redactie van bepalingen, de
omschrijving c.q. opneming van het gelijkheidsbeginsel, alsmede naar de
standpunten inzake overgangsbepalingen en inzake de z.g. dissenting
opinions. Ook zou in dit verband b.v. de z.g. leer van de onsplitsbare
wilsverklaring als interpretatiemethode wel eens opnicuw aan de orde
moeten komen.
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Resumerend zijn de leden, die hier de toetsing verdedigen van de wet in
formele zin aan de Grondwet, van mening dat dit voorstel enerzijds de
consequentie is van de huidige ontwikkeling in wetgeving en rechtspraak
en anderzijds niet minder een voorwaarde vormt voor het samenspel
tussen wetgeving en rechtspraak, hetwelk juist in de lijn van bedoelde
ontwikkeling in de toekomst steeds meer de rechtsvorming en de rechts-
waarborging van de vrijheden van de burger zal beheersen.

Artikelsgewijze toelichting
Artikel 85

I Dewet regelr het burgerlijk recht, het strafrecht en de rechtspleging.
2 De wet stelt algemene bepalingen van bestuursrecht vast.

Ingevolge het bestaande artikel 164 der Grondwet worden het burgerlijk
en handelsrecht, het burgerlijk en militair strafrecht, de rechtspleging en
de inrichting van de rechterlijke macht bij de wet geregeld in algemene
wetboeken, behoudens de bevoegdheid der wetgevende macht enkele
onderwerpen te regelen in afzonderlijke wetten.

De staatscommissie-Van Schaik heeft voorgesteld dit codificatie-artikel
te vervangen door de bepaling, dat het burgerlijk en handelsrecht, het
strafrecht., de rechtspleging, alsmede de inrichting, samenstelling en
bevoegdheid der rechterlijke macht bij de wet worden geregeld.

Aan de toelichting van die staatscommissie worde het volgende ontleend:
,De commissie stelt voor het voorschrift, dat de regeling bij de wet van de
in artikel 164 genoemde onderwerpen moet geschieden in ,algemene wet-
boeken’, te laten vervallen. Deze bepaling heeft reeds hierom weinig zijn,
omdat het slot van het artikel de wetgever de vrijheid geeft naar bevind
van zaken te handelen. Ook overigens is de commissie van oordeel, dat
er onvoldoende grond bestaat regeling in wetboeken dwingend voor te
schrijven. De ervaring. in het bijzonder op het terrein van het handels-
recht, bewijst, dat in de praktijk meer en meer behoefte gevoeld wordt
onderwerpen in afzonderlijke wetten te regelen. De Grondwet dient
hieraan niet in de weg te staan. Wel behoort in de Grondwet te blijven
verankerd, dat de in het artikel genoemde onderwerpen bij de wet worden
geregeld. De vraag, of dit dient te geschieden in samenvattende wetboeken
of in afzonderlijke wetten, behoort bepaald te worden door eisen van
doelmatigheid, waarvan de beoordeling zonder bezwaar aan de wetgever
overgelaten kan worden.
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De commissie meent voorts, dat het aanbeveling verdient de woorden
,burgerlijk en militair® voor ,strafrecht’ te laten vervallen. Een materiéle
wijziging moet hierin niet worden gezien; ook met betrekking tot de
rechtspleging zijn beide categorieén niet afzonderlijk genoemd. In het
artikel blijft nedergelegd het algemeen codificatiebeginsel’.

In dit voetspoor doorgaande heeft de proeve de volgende tekst voorge-
steld: ,De wet regelt het burgerlijk recht, het strafrecht en de rechts-
pleging’. Anders dan in het voorstel van de staatscommissie-Van Schaik,
is het handelsrecht niet meer afzonderlijk genoemd. De proeve stelt, dat
niet alleen geen principieel onderscheid tussen burgerlijk recht en han-
delsrecht is aan te geven, doch dat tevens in de opzet van het nicuwe
burgerlijk wetboek het onderscheid verder zal vervagen. Het voorschrift
dat de inrichting, samenstelling en bevoegdheid van de rechterlijke macht
door de wet moeten worden geregeld, is in de proeve niet in dit artikel,
doch in het hoofdstuk betreffende de rechtspraak (hoofdstuk 6) opge-
nomen.

De in het geldende artikel 164 der Grondwet neergelegde eis van regeling
,in algemene wetboeken’ meent de commissie niet te moeten handhaven.t
Zij maakt de daartoe strekkende overwegingen van de staatscommissie-
Van Schaik — hierboven gereleveerd — tot de hare. Intussen betekent deze
schrapping geenszins, dat de commissie de wenselijkheid van algemene
wetboeken niet erkend. Het gaat er slechts om dat een grondwette-
lijk voorschrift ten deze niet (meer) nodig is.

De commissie heeft nog stil gestaan bij de vraag of het artikel afzonderlijk
melding zou moeten maken van tuchtrecht. De gecompliceerdheid van
deze materie in aanmerking genomen, meent de commissie deze vraag
ontkennend te moeten beantwoorden. Een grondwettelijke opdracht om
,het tuchtrecht’ bij de wet te regelen zou te verstrekkend zijn. Een zoda-
nige bepaling zou nl. haars inziens slechts betrekking moeten hebben
op het van overheidswege vastgestelde tuchtrecht (bijvoorbeeld voor
advocaten, artsen, registeraccountants), dus niet op het tuchtrecht in de
private sector (bijvoorbeeld voor journalisten, architecten, sportlieden).
Dat de Grondwet zou moeten zwijgen over het tuchtrecht verhindert de
commissie overigens niet op te merken, dat er naar haar mening
gevallen zijn waarin het tuchtrecht zozeer aan het strafrecht verwant is,
dat, indien de overheid tuchtrecht regelt, zulks op analoge wijze dient
te geschieden als bij het strafrecht, dus bij de wet.?

1 Anders het advies van de Nederlandse Orde van Advocaten (Nng, deel 3, nr. 51,

blz. 110 e.v.).
2 Het Hoog Militair Gerechtshof (Nng, deel 3, nr. 49, blz. 98 e.v.) mist in de proeve
de opdracht tot codificatie van het militaire straf- en tuchtrecht.
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Ten aanzien van het voorgestelde eerste lid van artikel 85 merkt de com-
missie nog op, dat door het gebruik van het woord ,regelt” delegatie hier
niet uitgesloten is.

In het tweede lid van artikel 85 stelt de commissie voor de bepaling op te
nemen, dat de wet algemene bepalingen van bestuursrecht vaststelt. In de
proeve is een gelijkluidend voorschrift voorgesteld aan het slot van artikel
68. Met de proeve is de commissie van oordeel, dat door de snelle ont-
wikkeling van het administratief recht en de daarmee gepaard gaande
groei van de bestuurswetenschap, met name na 1945, de vraag naar
wenselijkheid en mogelijkheid van een codificatie van de algemene
beginselen en vormen van het administratieve recht dringender naar
voren is gekomen. Een zodanige codificatie zou niet alleen een technisch
goede wetgeving bevorderen, maar tevens de rechtsgelijkheid en rechts-
zekerheid dienen. De overtuiging, dat zodanige codificatie niet alleen
wenselijk, doch ook — zij het aanvankelijk wellicht broksgewijs — mogelijk
is, is, aldus de proeve, zodanig gegroeid, dat een opdracht aan de wet-
gever tot vaststelling van algemene bepalingen van bestuursrecht ge-
rechtvaardigd en ook geboden lijkt.!

Hoewel de commissie niet optimistisch is ten aanzien van de tijdsduur
welke gemoeid zal zijn met de verwezenlijjking van het hier voorgestelde,
acht ook zij deze materie van zo grote betekenis, dat opneming van de
onderhavige bepaling in de Grondwet gerechtvaardigd is. Juist nu de
,openheid’ van bestuur van velerlei zijJde wordt bepleit — ook de commissie
heeft hiervoor in artikel 71 een desbetreffend voorstel gedaan — zal dit
door de Grondwet te geven startschot om voor het bestuursrecht alge-
mene regels vast te stellen weerklank vinden. De term ,algemene be-
palingen’ duidt erop, dat geen uitputtende en exclusieve regeling is
bedoeld, doch dat wordt beoogd om, waar dat mogelijk is, voor het
gehele land en voor verschillende takken van bestuur algemeen geldende
bepalingen van bestuursrecht te maken. De commissie heeft dit neerge-
legd in een afzonderlijk lid — zulks dus anders dan de proeve — aangezien
het voorschrift een ander karakter heeft dan de voorafgaande bepaling.

Artikel 86

1 De wet regelt de inrichting, samenstelling en bevoegdheid van de rech-
terlijke macht. Zij kan bepalen, dat aan werkzaamheden van de rechterlijke
macht mede wordt deelgenomen door personen die niet daartoe behoren.

3 Ook in het advies van de De Savornin Lohmanstichting (Nng, deel 4, nr. 62,
blz. 53) wordt voor een dergelijke opdracht gepleit.
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2 Niemand kan tegen zijn wil worden afgehouden van de rechter die de
wet hem toekent.

3 leder heeft aanspraak op rechtshijstand. De wet regelt in welke gevallen
deze kosteloos wordt verleend.

Het eerste lid van het voorgestelde artikel stemt — behoudens voor zoveel
betreft het woordje ,mede’, waarop in het algemeen gedeelte van de toe-
lichting op dit hoofstuk, § 4, reeds werd ingegaan — overeen met het eerste
lid van artikel 74 van de proeve. De strekking is echter niet gelijk. Zoals in
§ 3 werd aangegeven, kan in het stelsel van de proeve de wetgever desge-
wenst administratieve rechters in het orgaancomplex der rechterlijke
macht onderbrengen. In het stelsel van de staatscommissie ligt zulks niet
besloten.

Voorts tekent de staatscommissie bij dit artikel aan, dat dat deel van de
taakomschrijving van de Hoge Raad, dat besloten ligt in het bestaande
artikel 179, eerste en derde lid, der Grondwet, geen plaats meer behoeft
in een nieuwe Grondwet: schrapping van de genoemde leden van artikel
179 laat onverlet de mogelijkheid om op grond van de eerste volzin van
artikel 86 bij de wet deze materie te regelen.

In het advies van de Hoge Raad, uitgebracht naar aanleiding van de
proeve, wordt een redactie voorgesteld welke overeenstemt met het voor-
stel van de commissie. Het in het bestaande artikel 169 der Grondwet
vervatte woord ,mede’ is in deze redactie gechandhaafd. De staatscommis-
sie zou, zoals zij reeds aan het slot van § 4 heeft aangeduid, de Hoge Raad
hierin willen volgen. De strekking van deze bepaling is dat leken niet in
zelfstandigheid, maar in samenwerking met de vol-ambtelijke rechters
aan de rechtspraak deelnemen.t

De commissie vestig bij dit artikel nog de aandacht op de in het advies van
de De Savornin Lohmanstichting aanbevolen instelling van het instituut
van volkstribuun®: dit zou een rechterlijke ambtenaar zijn, met als taak om
in die gevallen rechterlijke beslissingen uit te lokken, waarin het algemeen
belang zulks vordert. Dusdoende zou deze ambtenaar als tribunus plebis
de afstand tussen justitiabelen en rechter kunnen overbruggen. Volgens
het advies zou de Grondwet instelling en benoemingswijze dienen te
regelen; de nadere uitwerking ware aan de wet over te laten.

Een gefundeerde beoordeling van de wenselijkheid van een dergelijke
nieuwe rechtsinstelling zou nadere uitgebreide studie vereisen. Daarbij
zou tevens moeten worden bezien, hoe zulk een instelling zich zou verhou-

1 De Teldersstichting (Nng, deel 2, nr. 30, blz. 256 e.v.) stelt voor om in plaats van
,personen’ te spreken van ,onafhankelijke personen’.
2 Nng, deel 3, nr. 54, blz. 133-134.
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den tot de figuur van een ombudsman en tot het Openbaar Ministerie.
Eventueel zou daarna tot een experiment in die richting kunnen worden
besloten. Een grondwettelijke basis lijkt hiervoor echter niet noodzakelijk.
Gezien de vooralsnog betrekkelijk grote onbestemdheid van het denk-
beeld zouden desbetreffende grondwettelijke voorschriften in het huidige
stadium trouwens bepaald prematuur zijn.
Het tweede lid van het voorgestelde artikel bevat een herformulering van
het bepaalde in het eerste lid van artikel 170 der Grondwet, waarbij is
aangesloten op de redactie van de proeve (artikel 9). Het ,ius de non
evocando’ is in de proeve opgenomen onder de grondrechten. In haar
Tweede rapport (deel I, Hoofdstuk II, § 6) heeft de staatscommissie
uiteengezet, waarom zij te dezer zake de proeve niet heeft willen volgen:
de grondrechten doelen op de verhouding tussen burger en overheid,
doch i.c. komen ten onzent in de praktijk gevallen, waarin de over-
heid poogt een burger af te houden van de hem wettelijk toegekende
rechter, niet voor.
De bepaling heeft echter wel praktische betekenis voor zoveel de overheid
een bijzondere rechtskracht verleent aan privaatrechtelijke rechtsverhou-
dingen. Verwezen zij naar het arrest van de Hoge Raad van 8 juni 1951,
N.J. 1952, 144, inzake een bepaling in een collectieve arbeidsovereen-
komst, volgens welke omtrent geschillen tussen werkgever en werknemer
over de uit de arbeidsverhouding voortspruitende rechten en verplich-
tingen bindend advies zou worden uitgebracht door een bedrijfslichaam.
Aan de algemeen verbindend verklaring door het College van Rijksbe-
middelaars van deze bepaling werd bij dit arrest geldigheid ontzegd
wegens strijd met artikel 170, eerste lid, der Grondwet.
Naar het oordeel van de staatscommissie is de bepaling van voldoende
belang, om haar in de Grondwet te handhaven. Het onderhavige artikel
lijkt hiertoe een geschikte plaats.
Opgemerkt zij, dat het tweede lid van artikel 170 der Grondwet,inhouden-
de, dat de wet de wijze regelt waarop bevoegdheidsgeschillen tussen
administratieve en rechterlijke macht worden beslist, gevoeglijk kan ver-
vallen. Met deze bepaling werd in 1848 beoogd te voorkomen, dat de
regering opnieuw zelfstandig een regeling zou treffen in de trant van het
Conflictenbesluit van 1822. Daarvoor behoeft thans niet meer te worden
gevreesd.
Het derde lid van artikel 86 heeft betrekking op de aanspraak op rechts-
bijstand. Naar het oordeel van de staatscommissie dient de burger in staat
te worden gesteld zijn rechten met deskundige hulp geldend te maken voor
de rechter. Opdat financiéle belemmeringen hem daarbij niet in de
weg staan, wordt aan de wetgever de opdracht gegeven te regelen in
welke gevallen rechtsbijstand kosteloos wordt verleend. De wet kan uit-
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teraard evenzeer als thans mede regelen de gevallen waarin tegen ver-
minderd tarief kan worden geprocedeerd. Aan het inzicht van de wetgever
kan worden overgelaten of het huidige systeem van de Wet rechtsbijstand
aan on- en minvermogenden (Stb. 1957, 233) en het Wetboek van Straf-
vordering (artikelen 40 tot en met 49) dient te worden gecontinueerd, dan
wel overgegaan moet worden tot een ander stelsel, bijvoorbeeld dat van
een verplichte verzekering.!

Opgemerkt zij nog, dat de bepaling niet zover strekt, dat de raadsman
verplicht is in elk voorkomend geval zijn diensten te leveren. Hij heeft
de vrijheid te weigeren een zaak te behandelen. Wel wordt door het
artikel een plicht tot verlening van rechtsbijstand opgelegd niet aan de
individuele raadsman, maar aan de (collectieve) advocatuur. Ook naar
de huidige opzet kan de rechtzoekende die niet, of niet tijdig een advocaat
bereid vindt zijn diensten te verlenen, zich wenden tot de deken van de
orde van advocaten in het arrondissement, waar de zaak moet dienen,
met het verzoek een advocaat aan te wijzen (artikel 13 van de Advocaten-
wet).

Artikel 87

1 Alle geschillen over burgerlijke rechten en over schuldvorderingen
behoren tot de kennisneming van de rechterlijke macht.

2 Voor zover de in het vorige lid genoemde geschillen niet uit burgerlijke
rechtsbetrekkingen zijn ontstaan, kan de wet de berechting daarvan opdra-
gen aan niet tot de rechterlijke macht behorende administratieve rechters,
De wet regelt de behandeling en de gevolgen der beslissingen. Het bepaalde
in artikel 86 is van overeenkomstige toepassing met betrekking tot de
administratieve rechters.

3 In gevallen als in het vorige lid bedoeld kan ook administratief beroep
worden opengesteld. Zodanig beroep sluit de bevoegdheid van de rechterlijke
macht slechts uit, voor zover dit uit de wet voortvloeit.

4 De oplegging van straffen behoort tot de bevoegdheid van de rechter-
lijke macht, behoudens door de wet te bepalen uitzonderingen, welke ten
aanzien van vrijheidsstraffen alleen betrekking kunnen hebben op het
militaire straf- en tuchtrecht.

1 In het advies van de De Savornin Lohmanstichting (Nng, deel 2, nr. 31, blz. 267)
wordt ook gepleit voor opneming in de Grondwet van het recht op rechtsbijstand,
maar dan onder de sociale grondrechten. Men zie voorts het advies van de S.E.R.
(Nng, deel 3, nr. 57, blz. 176).
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5 Gratie wordt verleend bij koninklijk besluit na advies van een bij de wet
aangewezen, tot de rechterlijke macht behorende, rechter. Amnestie wordt
bij of krachtens de wet verleend.

Dit artikel komt op bepaalde punten overeen met artikel 75 van het
advies van de Hoge Raad. De verschillen zullen hieronder nader worden
toegelicht.

Voor wat betreft de civiele jurisdictie van de rechterlijke macht gaat het
ontwerp van de Hoge Raad uit van een drieledige onderscheiding:

a geschillen welke bij uitsluiting tot de kennisneming van de rechterlijke
macht behoren;

b geschillen welke tot de kennisneming van de rechterlijke macht beho-
ren zolang de wet de berechting daarvan niet heeft opgedragen aan niet
tot de rechterlijke macht behorende rechters, en

¢ geschillen waarvan de berechting door de wet kan worden opgedragen
hetzij aan de rechterlijke macht hetzij aan niet tot de rechterlijke macht
behorende rechters.

Dit systeem wijkt af zowel van dat van de Grondwet als van dat van de
proeve. De Grondwet bevat in artikel 167 een competentie-attributie,
waarvan de interpretatic omstreden is: een ruime en een enge leer staan
tegenover elkaar. Voorts bepaalt artikel 168 van de Grondwet, dat de wet
de beslissing van twistgedingen, niet behorend tot die vermeld in artikel
167, kan opdragen hetzij aan de gewone rechter hetzij aan een college
met administratieve rechtspraak belast.

In de proeve daarentegen is, op het voetspoor van de commissie-Van
Schaik, de enge opvatting omtrent de exclusieve civiele competentie van
de rechterlijke macht neergelegd: artikel 76 spreekt over ,twistgedingen
uit burgerlijke rechtsbetrekkingen ontstaan’. Deze wijziging heeft de
strekking gedeelten van de administratieve rechtspraak te zuiveren van
de blaam van ongrondwettigheid, welke daaraan in de ruime interpre-
tatie van artikel 167 van de Grondwet geacht kan worden te kleven.

De Hoge Raad tekent hierbij aan, dat in het systeem van de proeve de
grondwettelijke waarborg komt te ontvallen, dat er altijd een forum zal
zijn voor de berechting van geschillen over burgerlijke rechten en schuld-
vorderingen, ook voor zover die geschillen niet uit burgerlijke rechts-
betrekkingen zijn ontstaan. Deze waarborg zal dan nog slechts zijn gele-
gen in het laten voortbestaan van artikel 2 Wet R.O.

Ter ondervanging van dit bezwaar stelt de Hoge Raad een oplossing voor,
welke op de hierboven weergegeven drieledige onderscheiding is geént.
Deze oplossing komt hierop neer, dat in het eerste lid van het nieuwe
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artikel de competentie van de rechterlijke macht ruim wordt omschreven,!
maar dat in het tweede lid enerzijds aan die competentie een exclusief
karakter wordt toegekend voor zoveel betreft uit burgerlijke rechts-
betrekkingen ontstane geschillen, en anderzijds met betrekking tot de
overige geschillen over burgerlijke rechten en schuldvorderingen opdracht
aan niet tot de rechterlijke macht behorende administratieve rechters
wordt mogelijk gemaakt. Vorenbedoeld ongrondwettigheidsbezwaar is
hiermee uit de weg geruimd, terwijl niettemin de Grondwet een waarborg
blijft inhouden, dat er voor de berechting van geschillen over burgerlijke
rechten en schuldvorderingen altijd een rechter zal zijn.

De Hoge Raad voegt hier een derde artikellid aan toe (punt ¢ van de hier-
boven weergegeven onderscheiding), handelend over de berechting van
andere geschillen dan die, welke onder de ruime competentie-omschrijving
van het eerste lid vallen. Volgens dit artikellid kan de berechting van deze
geschillen door de wet worden opgedragen hetzij aan de rechterlijke macht
hetzij aan niet tot de rechterlijke macht behorende rechters met admini-
stratieve rechtspraak belast.

Deze bepaling roept bezwaren op. De hier bedoelde geschillen zullen
veelal ter beslissing zijn opgedragen niet aan een gewone of een admini-
stratieve rechter, maar aan een administratief beroepsorgaan. De toe-
lichting op "s Hogen Raads ontwerp schijnt hiermee rekening te willen
houden, wanneer daar wordt gesteld, dat de wetgever vrij is voor de
berechting van deze geschillen al dan niet een rechter aan te wijzen: de
tekst van het voorgestelde artikellid correspondeert echter niet met deze
toelichting. Bovendien houdt het voorstel geen rekening met de instelling
van procedures van administratief beroep bij lagere regeling, welke meer-
malen voorkomt.

Doch ook ten aanzien van geschillen, die wel onder de nieuwe competen-
tie-omschrijving, welke de Hoge Raad voorstelt, vallen, kan men zich
afvragen of daarvoor over de gehele linie de mogelijkheid van beslissing
in administratief beroep moet worden uitgesloten. Vooral het begrip

1 In verschillende andere adviezen wordt eveneens een ruime competentie-omschrij-
ving bepleit; aldus de Centrale Raad van Beroep (Nng, deel 2, nr. 4, blz. 17 e.v.), het
College van Beroep voor het Bedrijfsleven (Nng, deel 3, nr. 53, blz. 126), de Neder-
landse Vereniging voor Rechtspraak (Nng, deel 2, nr. 13, blz. 105-108), de Neder-
landse Orde van Advocaten (Nng, deel 3, nr. 51, blz. 111-112), en de Teldersstichting
(Nng, deel 2, nr. 30, blz. 257). Voor zoveel men de administratieve rechters onder
het begrip ,rechterlijke macht’ begrijpt, zou een ruime exclusieve competentie-
attributie niet op de hierboven geschetste ongrondwettigheidsproblematiek behoeven
te stuiten. Beperkt men echter het begrip ,rechterlijke macht’ tot de gewone rechters,
dan zal te dezer zake een oplossing moeten worden gezocht. Zulks geschiedt in
het systeem van de Hoge Raad door aan de ruime competentie slechts een exclusief
karakter toe te kennen voor zoveel betreft uit burgerlijke rechtsbetrekkingen ont-
stane geschillen.
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schuldvordering heeft reeds een zo ruime inhoud verkregen — en het is te
verwachten dat in de toekomst die inhoud nog meer zal gaan omvatten —
dat reeds thans het onderwerp van een aantal der door de wetgever voor-
ziene of vanwege lagere lichamen ingestelde beroepsprocedures daardoor
lijkt te worden bestreken. Het lijkt niet wenselijk om de instelling van
zulke procedures, die in een aantal gevallen goed voldoen, voor de toe-
komst uit te sluiten of de bevoegdheid daartoe afhankelijk te maken van
de ontwikkeling der denkbeelden over de omvang van het begrip schuld-
vordering.

In verband met deze bedenkingen wordt in het voorstel van de staats-
commissie een enigszins gewijzigde opzet gevolgd.

Het tweede lid stemt nog overeen met het tweede lid van het door de Hoge
Raad voorgestelde artikel, met dien verstande, dat de bepaling daarbij
voorschrijft, dat de wet de behandeling en de gevolgen van de beslissingen
regelt. Voorts wordt het bepaalde in artikel 86 van overeenkomstige toe-
passing verklaard voor de administratieve rechters.

Het door de Hoge Raad voorgestelde derde lid is echter niet overgeno-
men; zulks is niet geschied met de bedoeling de bij dat lid voorziene be-
voegdheid van de wetgever uit te sluiten. De staatcommissie gaat ervan
uit, dat deze bevoegdheid bestaat ook zonder uitdrukkelijke erkenning in
de Grondwet. Daarentegen is in het derde lid een plaats ingeruimd voor
het administratief beroep.

De tekst van het door de staatscommissie voorgestelde derde lid laat ten
aanzien van geschillen over burgerlijke rechten en schuldvorderingen,
welke niet uit burgerlijke rechtsbetrekkingen zijn ontstaan, toe, dat hetzij
door de wetgever hetzij door de lagere lichamen administratief beroep
op bestaande of nicuw te creéren instanties wordt opengesteld.! Door een
zodanige openstelling van administratief beroep wordt de bevoegdheid
van de gewone rechter om van het geschil kennis te nemen alleen dan
uitgesloten, wanneer dat uit de wet voortvloeit.

In deze opzet blijft mogelijk, dat de gewone rechter, wanneer hem een
geschil wordt voorgelegd, voor de beslissing waarvan tevens een admini-
stratieve beroepsinstantie bestaat, zichzelf bevoegd verklaart, doch de
eiser niet-ontvankelijk in zijn eis, indien hij van oordeel is, dat het bestaan-
de recht reeds in een met voldoende waarborgen omklede andere rechts-
gang voorziet. Het voorstel heeft deze gevestigde jurisprudentie willen
eerbiedigen.

! De vierde Afdeling van de Raad van State (Nng, deel 2, nr. 10, blz. 86 e.v.) acht
het uit hoofde van het grote belang van de rechtsbescherming gewenst omtrent het
administratief beroep en eventuele overgangsvormen een of meer bepalingen op te
nemen.
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Indien de wetgever in een bepaald geval de bevoegdheid van de gewone
rechter uitsluit ten gunste van administratief beroep, kan er voor hem
reden zijn om, voor zover dat nog niet mocht zijn geschied, de behandeling
en de gevolgen van de beslissingen in administratief beroep te regelen.
Het lijkt niet wenselijk hiervoor een bepaling in de Grondwet op te
nemen, welke een wettelijke regeling ook voor allerlei door lagere licha-
men opengestelde mogelijkheden van administratief beroep zou voor-
schrijven.

Uit het voorgaande moge zijn gebleken, dat de commissie met haar voor-
stelllen niet beoogt de gehele materie van de verhouding tussen gewone
rechter, administratieve rechtspraak en administratief beroep uitputtend
te regelen. Het doel is geweest een aantal twistpunten uit het verleden
weg te nemen. Dat daarbij aan de wetgever en de lagere lichamen een
ruime armslag is gelaten in de keuze der middelen en wegen van de beoog-
de rechtsbesherming, acht de commissie een voordeel. De grondwetgever
moet er immers niet naar streven om deze materie, zij het slechts principieel,
te regelen, maar zich beperken tot het vastleggen van een aantal waarbor-
gen voor de justitiabelen.

Het vierde lid stemt, behoudens één uitzondering, overeen met het vierde
lid van het door de Hoge Raad voorgestelde artikel. Evenals zulks reeds
in de proeve was voorgesteld, beoogt de onderhavige bepaling de straf-
rechtelijke competentie van de rechterlijke macht in de Grondwet te
verankeren. Deze — exclusieve — competentie berust thans op de Wet
R.O.; de materie is echter van zodanig belang, dat vastlegging in de
Grondwet zelf geboden is.

In de opzet van de proeve (artikel 76, tweede lid) is het voorschrift be-
perkt tot de oplegging van vrijheidsstraffen. terwijl voorts aan de wet-
gever de vrije hand wordt gelaten tot het maken van uitzonderingen. Mét
de Hoge Raad is de staatscommissie van oordeel, dat ook de oplegging
van andere straffen dan vrijheidsstraffen in de grondwettelijke competen-
tie-omschrijving dient te worden opgenomen, alsmede dat de door de wet
te bepalen uitzonderingen, wat de oplegging van vrijheidsstraffen betreft,
dienen te worden beperkt tot enkele met name genoemde terreinen. In het
voorstel van de Hoge Raad zijn dit het militair straf- en tuchtrecht en het
oorlogsstrafrecht. Ten aanzien van laatstgenoemde materie meent de
staatscommissie een restrictie te moeten maken. Inderdaad zal onder
vigeur van het oorlogsstrafrecht de normale competentie-regeling worden

1 De Nederlandse Vereniging voor Rechtspraak stelt in haar advies de vraag, of de
Grondwet niet in enigerlei vorm een waarborg dient te bevatten voor een judiciéle
behandeling van geschillen in administratief beroep (Nng, deel 2, nr. 13, blz. 10).
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doorbroken. De Wet Oorlogsstrafrecht bevat te dezer zake een regeling,
welke voorziet in de competentie van de militaire rechter — zulks tijdens
de oorlogssituatie zelf — alsmede van bijzondere rechtbanken en een
Bijzonder Hooggerechtshof — na een eventuele vijandelijke bezetting.
Voorts is op grond van artikel 78 van de Invoeringswet Militair Straf- en
Tuchtrecht de militaire rechter bevoegd in geval van oorlog kennis te ne-
men van strafbare feiten begaan in een in staat van beleg verklaard
gedeelte van het grondgebied des Rijks, wanneer de normaal bevoegde
rechter niet tot kennisneming in staat is. Men heeft hier echter te doen
met competentie-regelingen, welke tot het geschreven staatsnoodrecht
behoren. Een grondwettelijke basis van dergelijke regelingen behoeft niet
in het hoofdstuk Rechtsbedeling te worden ondergebracht; zij is reeds
gegeven in artikel 76 inzake de uitzonderingstoestand.

In artikel 174 van de Grondwet is vastgelegd, dat op geen misdrijf als
straf gesteld mag worden de algehele verbeurdverklaring van de aan de
schuldige toebehorende goederen. Dit voorschrift is in de proeve niet over-
genomen. In de desbetreffende toelichting (blz. 271/273) wordt erop ge-
wezen, dat het artikel, behoudens in de eerste jaren dat het Tribunaal-
besluit gold, nooit enige praktische zin heeft gehad en slechts als een
reminiscentie aan toestanden in een lang vervlogen tijd is te beschouwen.
De staatscommissie acht het onevenredig om, terwijl er in de strafwet
een grote diversiteit van straffen mogelijk is waar de Grondwet over
zwijgt, juist op dit punt een grondwettelijke regeling op te nemen. Naar
het oordeel van de commissie kan het artikel vervallen.

Het vijfde lid van het artikel bevat voorschriften inzake gratie en amnestie.
De tekst volgt, met inachtneming van de door de commissie aanbe-
volen terminologie, in hoofdzaak de redactie voorgesteld in de proeve en
in het advies van de Hoge Raad.

De commissie heeft overwogen of — overeenkomstig het bepaalde met
betrekking tot de amnestie — tevens ter zake van het gratierecht een wette-
lijke regeling moet worden geéist. Zij ziet hierin weinig heil. De wetgever
zou niet verder kunnen gaan dan het vastleggen van procedureregels;
criteria voor de gevallen, waarin gratie dient te worden verleend, kunnen
bezwaarlijk met enige nauwkeurigheid worden vastgesteld, laat staan in
de wet worden opgenomen. De uitoefening van het gratierecht zal der-
halve een zaak blijven van de regering, waarmede de Staten-Generaal
door het geldend maken van de ministeriéle verantwoordelijkheid be-
moeienis kunnen hebben.

Wel acht de commissie het gewenst om, anders dan thans in artikel 77 van
de Grondwet is voorgeschreven, te bepalen, dat de rechter wiens advies
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moet worden ingewonnen, bij de wet wordt aangewezen. Een reden, waar-
om zulks bij algemene maatregel van bestuur zou moeten geschieden,
zoals artikel 77 van de Grondwet zegt, valt naar haar oordeel moeilijk aan
te geven. Deze rechter behoeft niet noodzakelijk degene te zijn, die heeft
veroordeeld ; met name voor lang na de veroordeling gedane verzoeken
om gratie, kan het horen van een andere rechter de voorkeur verdienen.
Wel moet dan vastgehouden worden aan de eis, dat het een tot de rechter-
lijke macht behorende instantie is. In die zin is de bepaling dan ook ge-
formuleerd.

Het voorschrift omtrent amnestie is in hoofdzaak in overeenstemming met
de bestaande grondwettelijke bepaling. Slechts zou volgens het voorge-
stelde artikel op het voetspoor van de proeve amnestie ook krachtens de
wet kunnen worden verleend.

Abolitie ware ook naar de mening van de commissie niet meer te noemen.
Zij is tot dusver nimmer verleend. Het lijkt niet nodig daarvoor de eis,
dat zij bij een wet moet geschieden, in de Grondwet te blijven vermelden.

Artikel 88

1 Het hoogste gerechtshof der rechterlijke macht draagt de naam Hoge
Raad der Nederlanden. De leden van de Hoge Raad worden benoemd uit een
voordracht van drie personen, opgemaakt door de Tweede Kamer der
Staten-Generaal.

2 De Hoge Raad is in de gevallen bij de wet bepaald, belast met de cassatie
van rechterlijke uitspraken wegens schending van het recht.

3  De leden der Staten-Generaal, de ministers en de staatssecretarissen
staan wegens ambismisdrijven in die betrekkingen gepleegd ook na hun
aftreden terecht voor de Hoge Raad, ter vervolging vanwege de Koning of
de Tweede Kamer.

Ter zake van de in dit artikel vastgelegde regeling met betrekking tot het
hoogste rechtscollege is een redactie gekozen welke, inhoudelijk met het
voorstel van de Hoge Raad overecenstemt.! De aangebrachte wijzigingen
strekken slechts tot redactionele vereenvoudiging.

Het tweede lid, waarin in algemene zin gesproken wordt van ,cassatie van
rechterlijke uitspraken’ zou de vraag kunnen oproepen, of met een derge-
lijke formulering niet ten onrechte mede wordt gedoeld op uitspraken van

1 Niet alleen de Hoge Raad, maar ook de Nederlandse Vereniging voor Recht-
spraak (Nng, deel 2, nr. 13, vlz. 111 e.v.) betreurt de weglating in de proeve van de
vaststelling, dat er een opperste gerechtshof onder de naam Hoge Raad der Neder-
landen bestaat.
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administratieve rechters. Thans immers is de desbetreffende cassatierecht-
spraak van de Hoge Raad uiterst beperkt. Niettemin verdient het aanbe-
veling de cassatictaak van de Hoge Raad in algemene zin te omschrijven,
maar deze te binden aan het criterium ,in de gevallen bij de wet bepaald’.
Naar de thans bestaande opzet zijn dit de gevallen van uitspraken van tot
de rechterlijke macht behorende rechters alsmede enkele sporadische ge-
vallen daarbuiten. Een verdere uitbouw van de cassatierechtspraak van de
Hoge Raad wordt echter door de voorgestelde bepaling niet uitgesloten.!
In aansluiting op artikel 99 van de Wet R.O. luidt de slotzinsnede van dit
lid ,wegens schending van het recht’.?

Het derde lid van artikel 88 geeft een grondwettelijk gewaarborgd forum
privilegiatum aan een beperkte categorie van hoge ambtsdragers. Een
grondwettelijke garantie lijkt voor de leden der Staten-Generaal, de
ministers en de staatssecretarissen geboden. Thans strekt de bepaling
zich ook uit over de gouverneurs van Suriname en van de Nederlandse
Antillen. Het lijkt niet nodig die bepaling voor hen te handhaven. Wel
bevatten de artikelen 11 tot en met 13 van de Reglementen voor de Gou-
verneurs van Suriname en van de Nederlandse Antillen (Stb. 1955, nrs.
134 en 137) een verwijzing naar de rechtsgang van artikel 178 der Grond-
wet. Indien de vermelding van de gouverneurs in het grondwetsartikel
vervalt, zullen deze reglementen daaraan kunnen worden aangepast.
Ook ten aanzien van de overige in artikel 178 van de Grondwet genoem-
de categorieén van ambtsdragers acht de commissie onvoldoende redenen
aanwezig voor het behoud van het forum privilegiatum. Artikel 92 van de
Wet R.O. zal aan de nieuwe bepaling dienen te worden aangepast.

1 In het advies van de Centrale Raad van Beroep (Nng, deel 2, nr. 4, blz. 20) wordt
instemming betuigd met de gedachte om aan de Hoge Raad ook ten aanzien van
uitspraken van administratiefrechterlijke colleges in sommige gevallen cassatie-
bevoegdheid te geven. Met name zou hiertoe aanleiding bestaan in die gevallen,
waar het gaat om de interpretatie van juridische begrippen, waarmee de Hoge Raad
ook anderszins te maken heeft. In het advies van de De Savornin Lohmanstichting
(Nng, deel 3, nr. 54, blz. 131-132) wordt voorgesteld in de Grondwet vast te leggen,
dat in alle gevallen, waarin recht is gesproken door colleges of rechters geheel of
gedeeltelijk bestaande uit niet tot de rechterlijke macht behorende personen, hoger
beroep of een andere voorziening mogelijk is bij een college dat geheel uit met
rechtspraak belaste leden van de rechterlijke macht bestaat (zulks met de mogelijk-
heid, dat de Afdeling Contentieux van de Raad van State deel zou kunnen gaan
uitmaken van de rechterlijke macht). De staatscommissie is er niet van overtuigd,
dat een dergelijke onderschikking van alle rechtsprekende organen onder de hoogste
organen van de rechterlijke macht aanbeveling verdient. De eigen positie van de
administratieve rechtspraak wordt hierdoor miskend. Aan een ontwikkeling in deze
richting behoeft de Grondwet echter niet in de weg te staan; desbetreffende voor-
schriften dienen daarin evenwel niet te worden opgenomen.

! Deze aansluiting wordt bepleit door de Hoge Raad en door de Nederlandse
Vereniging voor Rechtspraak (Nng, deel 2, nr. 13, blz. 115). De proeve gebruikt hier
de formulering ,(uitspraken) waarin het recht is geschonden’.
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Er zij nog gewezen op artikel 14, vijfde lid, van het Internationale Verdrag
inzake burgerrechten en politieke rechten (Trb. 1969, nr. 99). Dit artikel
bepaalt, dat een ieder die wegens een strafbaar feit is veroordeeld het recht
heeft om zijn veroordeling en vonnis opnieuw te doen beoordelen door
een hoger rechtscollege overeenkomstig de wet. Het is de vraag of deze
bepaling zulk een wijde strekking heeft, dat het mede het speciale geval,
datin artikel 88, derde lid, geregeld wordt, omvat. Ook indien het ver-
dragsartikel toepasselijk zou worden geacht, sluiten de bewoordingen van
artikel 88, derde lid, niet uit, dat de wetgever de artikelen 92 en 103 van de
Wet R.O. in die zin wijzigt, dat binnen de Hoge Raad twee instanties
gecre€erd worden, b.v. een eerste instantie waarbij door vijf raadsheren
wordt geoordeeld, en een tweede waarbi) zulks door tien raadsheren
geschiedt.

Artikel 89

1 De leden van de rechterlijke macht met rechtspraak belast en de procu-
reur-generaal bij de Hoge Raad worden bij koninklijk besluit voor het leven
benoemd.

2 Op eigen verzoek en wegens het bereiken van een bij de wet te bepalen
leeftijd worden zij ontslagen.

3 In de gevallen bij de wet aangewezen, kunnen zij door een rechterlijke
uitspraak worden geschorst of ontslagen.

4 Het bepaalde in de voorgaande leden is mede van toepassing op de in
het tweede lid van artikel 87 bedoelde rechters alsmede op de militaire
strafrechters, voor zover de wet niet anders bepaalt.

De regeling, vervat in de eerste drie artikelleden, geeft de basis voor de
onafhankelijkheid van de rechterlijke macht. Haar leden zijn beschermd
tegen ongewenste beinvloeding van buitenaf. Dat wil niet zeggen, dat
intern geen controle wordt uitgeoefend op de faits et gestes van de rech-
ters. Het belangrijkste facet van deze interne controle is de mogelijkheid
van hoger beroep en cassatie. De beroepsrechter en de Hoge Raad in
cassatie vertonen in de praktijk generlei neiging om de lagere rechter in
diens vonnissen te ,dekken’; de zaak wordt feitelijk of juridisch geheel op-
nieuw getoetst, zonder dat daarbij getracht wordt overeenstemming te
zoeken met het bestreden vonnis louter om der wille van de instandhou-
ding daarvan. Voorts kan overeenkomstig het bepaalde in de artikelen 11
tot en met 14 van de Wet R.O. een zeker toezicht worden uitgeoefend op
de wijze van ambtsvervulling van de leden van de rechterlijke macht. Een
rechter, die te dezer zake tekortschiet, kan langs die weg worden terecht-
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gewezen. Een grondwettelijke bepaling als thans is opgenomen in het
cerste lid van artikel 179 der Grondwet is hiertoe niet nodig.

De staatscommissie is van oordeel, dat dit systeem van externe onafhan-
kelijkheid en interne controle voldoet. Zij is zich daarbij bewust, dat de
onafhankelijkheid van de rechterlijke macht geen zaak is louter van
grondwetsbepalingen; de geest waarin de rechterlijke macht haar arbeid
verricht is in de praktijk het belangrijkste aspect. Deze mentaliteit zou
echter onvoldoende geruggesteund worden, indien niet de Grondwet de
benoeming voor het leven zou waarborgen.

In dit verband zou de vraag kunnen rijzen, of eventueel de invoering van
rechterlijke toetsingsbevoegdheid van wetten aan de in de Grondwet ver-
vatte grondrechten consequenties dient te hebben op het terrein van de
rechterlijke onafhankelijkheid. Betoogd zou kunnen worden, dat de
rechter daardoor in zekere zin op de stoel van de wetgever plaats neemt;
dit zou dan kunnen impliceren, dat bijvoorbeeld overeenkomstig het voor
de Staten-Generaal geldende representatieve stelsel ook de benoeming van
rechters niet zonder volksinvloed zou mogen plaatsvinden. Daarbij kan
dan gedacht worden aan een stelsel van verkozen rechters, zoals men dit
in de meeste deelstaten van de U.S.A. vindt.

De staatscommissie zou een dergelijke gedachtengang niet juist achten.
Toetsing van de wetgeving aan de grondrechten ziet zij niet als een ver-
kapte vorm van wetgeving, maar als rechtspraak;de aldus toetsende rech-
ter werpt zich niet op als wetgever, maar blijft rechter. Consequenties als
vorenbedoeld dienen aan de rechterlijke toetsingsbevoegdheid dan ook
niet te worden verbonden.

Voor de staatscommissie brengt dan ook de invoering van rechterlijke
toetsingsbevoegdheid geen wijziging in haar uitgangspunt, dat aan het
systeem van voor het leven benoemde rechters dient te worden vastge-
houden. Zij meent dat dit systeem de beste waarborg biedt voor de on-
afhankelijkheid van de rechters.

Voorts komt het de staatscommissie gewenst voor, dat in de Grondwet
wordt aangegeven, dat de benoeming bij koninklijk besluit geschiedt.!
Te dezer zake wijkt het door de commissie voorgestelde eerste artikellid
derhalve enigszins af van het voorstel van de Hoge Raad.

Voor wat betreft het vierde lid is de door de Hoge Raad voorgestelde
redactie in vereenvoudigde vorm gevolgd, echter met dien verstande, dat
naast de administratieve rechters ook de militaire strafrechters zijn
genoemd.

! Men zie ook het advies van de Nederlandse Orde van Advocaten (Nng, deel 3,
nr. 51, blz. 110), waarin wordt gepleit voor het aangeven door wie de leden der
rechterlijke macht worden benoemd. Dit moet, aldus het advies, geschieden door de
hoogste macht in de staat.
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Naar de opzet van het onderhavige voorschrift zullen de grondwettelijke
onafhankelijkheidswaarborgen in beginsel voor genoemde rechters gaan
gelden; de wet kan echter op dit beginsel uitzonderingen toelaten.? In de
thans bestaande situatie betreffen deze uitzonderingen in het algemeen de
niet-rechtsgeleerde leden van de administratiefrechterlijke en militairrech-
terlijke colleges. Deze leden komen veelal voort uit dan wel hebben bin-
dingen met de maatschappelijke groeperingen, die bij het onderwerp
van de desbetreffende rechtspraak nauw betrokken zijn. Een benoeming
voor het leven zou ten aanzien van deze leden minder gewenst kunnen zijn,
aangezien dan in vele gevallen op den duur niet meer zou kunnen worden
voldaan aan de eis van representativiteit en deskundigheid.

Met betrekking tot de militaire strafrechters kan worden gewezen op de
voorschriften, vervat in de artikelen 120 e.v. van de Rechtspleging bij de
Land- en Luchtmacht, artikelen 122 e.v. van de Rechtspleging bij de
Zeemacht en artikelen 1 e.v. van de Provisionele Instructie voor het
Hoog Militair Gerechtshof. Ook in de hier bedoelde colleges treft men
voor het leven benoemde rechters aan tezamen met rechters voor wie dit
niet geldt en die uit militaire kringen afkomstig zijn. Er bestaat geen aan-
leiding deze militaire rechters min of meer ,buiten de Grondwet te stellen’,
zoals in het voorstel van de proeve besloten ligt.

Artikel 90

De rechter treedt niet in de beoordeling van de grondwettigheid van wetten
en verdragen.

De redactie van het artikel stemt overeen met die van het eerste lid van
artikel 78 van de proeve en het gelijkgenummerde artikellid uit het con-
cept van de Hoge Raad.

1 In de adviezen van de Centrale Raad van Beroep (Nng, deel 2, nr. 4, blz. 17 e.v.),
van de Teldersstichting (Nng, deel 2, nr. 30, blz. 257), van het College van Beroep
voor het Bedrijfsleven (Nng, deel 3, nr. 53, blz. 124-125), van de Nederlandse
Vereniging voor Rechtspraak (Nng, deel 2, nr. 13, blz. 108-110) en van de P.S.P.
(Nng, deel 2, nr. 16, blz. 149), wordt gewezen op de wenselijkheid om ook ten aan-
zien van de administratieve rechters — althans voor zoveel betreft de rechtsgeleerde
leden — de onafhankelijkheid te waarborgen. Het Hoog Militair Gerechtshof be-
pleit de aanstelling voor het leven voor de burger-juristleden van de vaste militair-
rechterlijke colleges, voor zover met rechtspraak belast, alsmede voor de met recht-
spraak belaste leden van het H.M.G. in de Grondwet te waarborgen (Nng, deel 3,
nr. 49, blz, 100).

In de door de staatscommissie voorgestelde opzet wordt te dezer zake een garantie
gegeven, welke afdoende kan worden geacht, zonder dat in de Grondwet zelf wordt
gepreciseerd ten aanzien van welke administratieve en militaire rechters de onaf-
hankelijkheidswaarborgen de facto zullen gelden. Dit laatste zou de organisatie en
inrichting van de administratiefrechterlijke en militairrechterlijke colleges te zeer
aan banden leggen.
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In het artikel wordt ten aanzien van wetten en verdragen gelijkelijk een
beoordeling door de rechter van de grondwettigheid verboden. ! Opge-
merkt zij, dat hier weliswaar wetten en verdragen op één lijn worden ge-
steld, doch dat de problematiek niet geheel gelijk ligt. 2 Artikel 131,
tweede lid, van de Grondwet schrijft voor, dat de wetten onschendbaar
zijn. De strekking van deze bepaling is nader omlijnd in het arrest van de
Hoge Raad van 27 januari 1961, N.J. 1963, 248. Blijkens de wordings-
geschiedenis van genoemd artikellid — aldus de overwegingen van dit
arrest — heeft de grondwetgever het oordeel over de vraag met welke
bepalingen van de Grondwet bij het totstandbrengen der wetten moet
worden rekening gehouden en hoe die bepalingen moeten worden uit-
gelegd en toegepast, uitsluitend willen doen toekomen aan de wetgever
zelf en dus aan de beoordeling door de rechter onttrokken. Daarbij be-
staat geen reden verschil te maken tussen de vraag, of de inhoud ener wet
in overeenstemming is met de Grondwet, en de vraag, of bij de totstand-
koming der wet de door de Grondwet voor de wetsvorming voorgeschre-
ven procedure is in acht genomen. De rechter, gesteld voor de vraag of
enig zich blijkens de wijze van afkondiging als wet aandienend voorschrift
inderdaad in de zin van het eerste lid van artikel 131 der Grondwet kracht
van wet heeft, zal bij de beantwoording van deze vraag het standpunt
hebben te eerbiedigen, dat ten aanzien van die aanneming blijkens de voor
zijn kennisneming vatbare stukken door de Staten-Generaal zelf is inge-
nomen.

Voor wat betreft verdragen bevat artikel 60, derde lid, der Grondwet een
vergelijkbaar voorschrift: .De rechter treedt niet in beoordeling van de
grondwettigheid van overeenkomsten’ .> Dit verbod heeft de strekking
uit te sluiten, dat de rechter in een beoordeling treedt van de vraag, of de

! De algemene norm, die in deze bepaling is vervat, geldt, ook zonder dat zulks
uitdrukkelijk is voorgeschreven, eveneens voor de administratieve beroepsorganen.
? Hierop wordt gewezen in de adviezen van de Centrale Raad van Beroep (Nng,
deel 2, nr. 4, blz. 21), van de vierde Afdeling van de Raad van State (Nng, deel 2,
nr. 10, blz. 88), van de Nederlandse Vereniging voor Rechtspraak (Nng, deel 2, nr.
13, blz. 125) en van de Commissie van Advies inzake Volkenrechtelijke Vraagstukken
(Nng, dee!l 3, nr. 47, blz. 74). De Centrale Raad van Beroep bepleit het onderhavige
voorschrift, voor zoveel betreft verdragen, op te nemen in de paragraaf over het
buitenlands beleid.

De staatscommissie geeft de voorkeur aan de door haar voorgestelde opzet. Het
betreft hier een toetsingsverbod, gericht tot de rechter; het hoofdstuk Rechis-
bedeling is de aangewezen plaats voor een zodanig voorschrift.

3 De Commissie van Advies inzake Volkenrechtelijke Vraagstukken stelt in haar
advies (Nng, deel 3, nr. 47, blz. 74) voor, om bij deze bepaling rekening te houden
met de mogelijkheid, dat het volkenrecht zelf deze beoordeling wel toestaat.
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door de Grondwet gestelde procedurevoorschriften ten aanzien van het
sluiten en opzeggen van verdragen, in het bijzonder het voorschrift van
artikel 63 ! zijn gevolgd.

Toetsing van de Grondwet aan de inhoud van verdragsbepalingen is
echter in het geldende grondwettelijke stelsel in bepaalde gevallen wel
toegelaten. Artikel 66 van de Grondwet bepaalt, dat binnen het Konink-
rijk geldende wettelijke voorschriften geen toepassing vinden, wanneer
deze toepassing niet verenigbaar zou zijn met een ieder verbindende be-
palingen van overeenkomsten, die hetzij voor, hetzij na de totstand-
koming der voorschriften zijn aangegaan. Onder deze wettelijke voor-
schriften vallen ook de voorschriften der Grondwet. De rechter zal der-
halve in voorkomend geval moeten toetsen, of van vorenbedoelde niet-
verenigbaarheid sprake is.

Met de voorgestelde nieuwe redactie wordt niet beoogd in deze bestaande
opzet wijziging te brengen. Het artikellid dient te worden gelezen in
samenhang met het nicuwe artikel 73, waarin het voorschrift van het
bestaande artikel 66 der Grondwet is neergelegd.?

Voorts zij gewezen op de opmerking van de proeve (toelichting, blz. 180),
dat, nu de wet niet ,onschendbaar’ wordt verklaard, maar de grond-
wettigheid van een wet aan het oordeel van de rechter wordt onttrokken
—zoals ook het geval is met het voorstel van de staatscommissie — ruimte
is geschapen voor de rechter, gezien de cassatiegronden van artikel 99
Wet R.O. met name voor de Hoge Raad, om zich te begeven in een
beoordeling van het algemene rechtskarakter van een wet. Met andere
woorden ruimte voor het onderzoek naar de vraag of een wet in overeen-
stemming is met algemene rechtsbeginselen, en voor een eventueel uit
dien hoofde buiten toepassing laten van een wet.

De staatscommissie merkt echter op, dat zij met het verlaten van de
huidige terminologie ,De wetten zijn onschendbaar’ geenszins beoogt
bovenomschreven toetsingsbevoegdheid aan de rechter te geven en ook
niet kan inzien dat dit uit de voorgestelde redactie zou zijn te lezen. Wel
kunnen algemene rechtsbeginselen de interpretatie van de wet beinvloeden.

1 Ingevolge artikel 63 der Grondwet kan, indien de ontwikkeling van de internatio-
nale rechtsorde zulks vordert, in een internationale overeenkomst worden afgeweken
van bepalingen van de Grondwet. In zodanig geval kan de goedkeuring van de
overeenkomst slechts uitdrukkelijk worden verleend, met een gekwalificeerde meer-
derheid in beide kamers der Staten-Generaal. Een overeenkomstige bepaling stelt de
staatscommissie voor in artikel 72, derde lid.

? Opgemerkt zij, dat een bepaling, overeenkomstig het tweede lid van artikel 78
van de proeve (buiten toepassing blijven van wettelijke voorschriften ingeval deze
toepassing niet verenigbaar is met de grondrechten) hier niet is voorgesteld. Te
dezer zake heeft de staatscommissie reeds een voorstel gedaan in haar rapport over
de klassieke grondrechten (Tweede rapport, deel I, artikel 14).
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Artikel 91

Alle rechterlijke vonnissen moeten de gronden inhouden waarop zij rusten.
De uitspraak geschiedt in het openbaar. Behoudens bij de wet te bepalen
uitzonderingen vinden de terechtzittingen in het openbaar plaats.

De gekozen redactie wijkt af zowel van die, voorgesteld in de proeve als
van die, voorgesteld in het advies van de Hoge Raad. Het betreft hier de
volgende punten.

In de eerste plaats rijst de vraag, of de mogelijkheid moet worden ge-
handhaafd, dat uitzonderingen worden gemaakt op het vereiste, dat
rechterlijke vonnissen met redenen omkleed zijn. De bestaande Grond-
wet laat zulks in het laatste lid van artikel 175 voor door de wet aan te
wijzen strafbare feiten toe. De proeve en het advies van de Hoge Raad
spreken in algemene zin van ,bij de wet te bepalen uitzonderingen’. Deze
uitzonderingsmogelijkheid zoude staatscommissie niet willen overnemen. !
De motiveringseis is van groot belang voor de verstaanbaarheid van de
rechtspraak. In het algemeen gedeelte van deze toelichting, § 4, heeft de
commissie reeds op de betekenis van deze verstaanbaarheid gewezen. Het
verdient geen aanbeveling de motiveringseis, welke te dezer zake als een
der essentialia kan gelden, te verzwakken door uitzonderingen toe te
laten.?

In de tweede plaats dient de vraag te worden beantwoord, welk regiem in
de Grondwet moet worden vastgelegd met betrekking tot de openbaarheid
van de rechtspraak. * Het bestaande grondwetsartikel schrijft voor, dat
behoudens door de wet bepaalde uitzonderingen de terechtzittingen
openbaar zijn; de rechter kan evenwel in het belang van de openbare orde
en zedelijkheid van deze regel afwijken. Aan een dergelijke dubbele
uitzonderingsmogelijkheid bestaat naar het oordeel van de staatscommis-
sie geen behoefte. Inderdaad zullen in sommige gevallen terechtzittingen

L Qok in het advies van de Nederlandse Orde van Advocaten (Nng, deel 3, nr. 51,
blz. 110) wordt tegen dit voorstel van de proeve bezwaar gemaakt.

* Dat de motiveringseis niet alleen voor vonnissen, maar voor rechterlijke uitspraken
in het algemeen in de Grondwet zou moeten worden vastgelegd, zoals door de
Nederlandse Vereniging voor Rechtspraak wordt bepleit (Nng, deel 2, nr. 13, blz.
119-120), kan de staatscommissie in meerderheid niet onderschrijven. De uitdruk-
king ,rechterlijke uitspraken’ kan begrepen worden als te omvatten alle rechterlijke
beslissingen. Daaronder vallen ook besluiten tot het verlenen van uitstel of tot vast-
stelling van bedragen voor welke een grondwettelijke eis van motivering overtrokken
lijkt. Het eisen van een motivering van belangrijke rechterlijke uitspraken die geen
vonnissen zijn, kan aan de wetgever worden overgelaten.

* Vgl. over deze materie de adviezen van de Nederlandse Vereniging voor Recht-
spraak (Nng, deel 2, nr. 13, blz. 116/119), de P.S.P. (Nng, deel 2, nr. 16, blz. 149),
de Vereniging van Nederlandse Gemeenten (Nng, deel 2, nr. 20, blz. 184) en de

. De Savornin Lohm_anstichting (Nng, deel 3, nr. 54, blz. 134).
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buiten de openbaarheid moeten plaatsvinden; te denken valt bijvoorbeeld
aan bepaalde zedenmisdrijven, aan misdrijven tegen de veiligheid van de
staat of aan bepaalde gevallen van jeugdcriminaliteit. In deze uitzonde-
ringen op het openbaarheidsbeginsel kan echter bij de wet worden voor-
zien. Het voorstel van de proeve en dat van de Hoge Raad zijn derhalve
gevolgd: voorgeschreven is dat de terechtzittingen in het openbaar plaats-
vinden, behoudens bij de wet te bepalen uitzonderingen. De commissie
wijst erop, dat de term ,terechtzittingen’ wel de zittingen van de admini-
stratieve rechter omvat, daarentegen niet die in administratief beroep.
Voorts schrijft artikel 175 van de Grondwet voor, dat de uitspraak van
rechterlijke vonnissen met open deuren geschiedt, met mogelijkheid van
afwijking voor door de wet aan te wijzen strafbare feiten. In de proeve
wordt in meer algemene zin de openbaarheid van rechterlijke uitspraken
voorgeschreven, zulks onder voorbehoud van bij de wet te bepalen uit-
zonderingen. Deze ruimere categorie van rechterlijke uitspraken omvat
mede de rechterlijke beschikkingen, welke niet onder de term ,rechterlijke
vonnissen” zijn begrepen. Het advies van de Hoge Raad gaat hierin niet
mee; het in de proeve voorgestelde voorschrift wordt in de redactie van
de Hoge Raad beperkt tot de rechterlijke vonnissen.

De staatscommissie kan zich in zoverre met het voorstel van de Hoge
Raad verenigen, dat de bepaling beperkt wordt tot rechterlijke vonnissen.
Het betreft hier een waarborg van de burger tegen geheime vonnissen.
Hiertegen dient te worden gewaakt door het beginsel, dat vonnissen in het
openbaar moeten worden uitgesproken, in de Grondwet neer te leggen.
De term ,vonnissen’ omvat mede de beslissingen van de administratieve
rechter — niet die gegeven in administratief beroep —, al is de commissie
zich ervan bewust, dat deze beslissingen als regel niet worden uitgespro-
ken doch aan partijen plegen te worden toegezonden.

Anders dan de Hoge Raad echter is de commissie van mening, dat de
Grondwet te dezer zake geen uitzonderingen dient toe te laten. Zij ziet
een verplichting hiertoe ook in artikel 6 van het verdrag van Rome dat
onder meer voorschrijft, dat de toegang tot de rechtszaal aan de pers en
het publiek kan worden ontzegd gedurende het gehele proces of een deel
daarvan, in het belang van een aantal met name genoemde doelstellingen,
maar dat het vonnis in het openbaar moet worden gewezen.

Dat de uitspraak in het openbaar zich in het algemeen beperkt tot het
zogenaamde dictum en niet ook de meestal uitvoerige motivering omvat,
acht zij hiermede niet in strijd.

Enkele leden * zijn van mening, dat uitzonderingen op de regel van open-
baarheid niet kunnen worden uitgesloten; in bepaalde gevallen zullen de

1 De heren Donner, Prins en Verbrugh.
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belangen van betrokkene er ten zeerste mee gediend zijn, indien de uit-
spraak niet in het volle licht der openbaarheid plaatsvindt. Voldoende
waarborg tegen de mogelijkheid van misbruik van dergelijke uitzonde-
ringen achten deze leden aanwezig, indien de wet de desbetreffende geval-
len aangeeft. Daarom zouden zij het artikel willen doen luiden: ,Alle
rechterlijke vonnissen moeten de gronden inhouden waarop zij rusten.
Behoudens bij de wet te bepalen uitzonderingen vinden de terecht-
zittingen en de uitspraak van de vonnissen in het openbaar plaats’.
De staatscommissie zou voorts willen wijzen op het belang van voldoende
toegankelijkheid van rechterlijke vonnissen. De gebruikelijke publikatie
in de desbetreffende periodieke jurisprudentie-uitgaven komt hieraan
slechts ten dele tegemoet. Een regeling inzake de toegankelijkheid van
rechterlijke vonnissen, in dier voege, dat op verzoek inzage wordt ver-
strekt door de griffies, zou overweging verdienen. Daarbij zouden voor-
zieningen kunnen worden getroffen, welke voor zoveel nodig de belangen
van rechtstreeks betrokkenen — met name ware hierbij te denken aan de
bescherming van de privacy — veilig stellen.
Nadere grondwettelijke voorschriften over het procedurele aspect van de
rechtspraak acht de staatscommissie niet nodig. In dit verband wil zij
echter met enkele woorden wijzen op het ten onzent ingevolge artikel 28
van de wet R.O. bestaande stelsel van geheimhouding van het verhandelde
in de raadkamer. In sommige andere landen kent men een stelsel, waarbij
de rechters in het openbaar beraadslagen en stemmen, dan wel de rechter
de bevoegdheid heeft zijn van de meerderheid afwijkende mening open-
baar te maken. Eerstbedoeld stelsel bestaat bijvoorbeeld in verschillende
Zwitserse kantons en in Noorwegen; in Engeland beperkt de openbare
beraadslaging zich tot een korte stemverklaring. Laatstbedoeld stelsel
vindt men onder meer in de U.S.A.; zo zijn beraadslaging en stemming
van het Supreme Court geheim, maar terwijl de opvatting van de meerder-
heid wordt gepubliceerd als ,opinion of the Court’, heeft ieder lid, dat tot
de eventuele minderheid behoort, de bevoegdheid zijn afwijkende mening
voor wat betreft de gehele uitspraak (,dissenting opinion’) of voor wat
betreft de motivering (,concurring opinion’) openbaar te maken.
Omtrent voor- en nadelen van zodanige stelsels wordt binnen de com-
missie verschillend gedacht. Sommige leden achten openbaarmaking van
minderheidsopvattingen meer in overeenstemming met de in het staats-
bestel te betrachten openheid dan ons stelsel van het geheim van de raad-
kamer. Zij achten deze openbaarmaking in het belang van de rechts-
ontwikkeling; door een .dissenting opinion’ kan een nieuwe rechts-
opvatting baan breken. Zulks klemt huns inziens met name voor de
cassatierechter. Andere leden achten de nadelen groter dan de voordelen.
Huns inziens zal openbaarmaking van minderheidsopvattingen ertoe
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kunnen leiden, dat het gezag van de rechterlijke uitspraken wordt aan-
tast; zo zullen de justitiabelen minder gemakkelijk vrede hebben met een
veroordelend vonnis, indien duidelijk is, dat ter zake binnen het rechterlijk
college afwijkende opvattingen bestaan. Deze leden wijzen er voorts op,
dat openbaarmaking van minderheidsopvattingen een diepingrijpende
invloed kan uitoefenen op de gehele rechtspraak. Voorzichtigheid is
derhalve geboden. Tenslotte bestaat naar het oordeel van deze leden aan
opheffing van het ,geheim van de raadkamer’ te minder behoefte, nu de
conclusie van de procureur-generaal bij de Hoge Raad, waarin op weten-
schappelijke wijze de rechtsvraag die aan de Hoge Raad is voorgelegd,
wordt uitgediept, openbaar is.

De staatscommissie acht dit rapport niet de plaats om in den brede op
deze problematiek in te gaan: verwezen zij naar de desbetreffende
literatuur.®

Hoezeer ook het al dan niet bestaan van het ,geheim van de raadkamer’
van betekenis is voor de rechtspraak — reden waarom de commissie het
punt niet onvermeld wilde laten — het betreft hier niet een aangelegenheid,
waarover de Grondwet zich behoeft uit te spreken. De bestaande Grond-
wet laat openbaarmaking van de rechterlijke beraadslaging en stemming
toe; ditzelfde geldt voor de nieuw geformuleerde grondwetsbepalingen.
Het is een zaak van de wetgever welk stelsel te dezer zake wordt voor-
geschreven.

1 Een uitgebreid rechtsvergelijkend overzicht is vervat in de publikatie van reeds
oudere datum van J. P. Fockema Andreae, Het geheim van de raadkamer, 1934.
Voor wat betreft het buitenland kan op recentere publikaties worden gewezen:
Kurt Nadelmann, The judicial dissent, in: The American Journal of Comparative
Law, 1959, blz. 415 e.v.; dezelfde, Die Geheimhaltung von Minderheitsvoten, in:
Archiv des Oeffentlichen Rechts, 1965, blz. 444 e.v.; H. G. Rupp, Zur Frage der
Dissenting Opinion, in: Die moderne Demokratie und ihr Recht (Festschrift fur
G. Leibholz), dl. 2, blz. 538 e.v.; R. Adam, Die abweichende Meinung in der Praxis
des Supreme Court von USA, in: Neue Juristische Wochenschrift, 1959, blz. 1302
e.v.; S. H. Fuld, The voices of dissent, in: Columbia Law Review, 1962, blz. 923 e.v.
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andere openbare lichamen

Algemeen

De lagere openbare lichamen hebben in de Grondwet steeds een afzonder-
lijke plaats en basis gehad. Aldus ook in de geldende Grondwet; hierin
bevat het vierde hoofdstuk de bepalingen over de provincies en gemeen-
ten, afgezien van een in het eerste hoofdstuk voorkomend artikel ten
aanzien van het territoir van provincies en gemeenten; het vijfde en
zesde hoofdstuk zijn gewijd aan andere openbare lichamen met verorde-
nende bevoegdheid, terwijl het elfde hoofdstuk onder meer bepalingen
bevat omtrent waterschappen, veenschappen en veenpolders.!

Een uitgebreide regeling bevat de Grondwet met betrekking tot de
provincie en de gemeente, de twee bekende vormen van territoriale
decentralisatie in ons staatsbestel. Het beginsel van territoriale decen-
tralisatie vormt een der traditionele grondslagen van ons staatsrecht.
De zelfstandigheid der gewesten ging historisch aan de eenheidsstaat
vooraf. De grote aandacht die de Grondwet aan de provincie wijdt, is
zelfs ten dele te verklaren uit de destijds bestaande vrees, dat de zelf-
standigheidsdrang van de provincies de eenheid van het geheel zou kun-
nen bedreigen.

De proeve merkt omtrent de historische achtergrond van de huidige
grondwetsbepalingen op: ,De staatsregelingen van 1798, 1801 en 1805
en de grondwet van 1814 hebben (. . .) allen een regeling van het provin-
ciaal en gemeentelijk bestel gegeven welke afweek van, zoal niet brak met
de voorafgaande. Het geven van richtlijnen voor een nieuwe staats-
rechtelijke opzet van deze territoriale lichamen moest wel een zekere
detaillering meebrengen, welke in een betrekkelijk omvangrijke con-
stitutionele regeling haar weerslag vond. Ook de grondwetgever van 1848
stond voor de taak de positie van provincie en gemeente in het staats-
bestel opnieuw te schetsen, daar hij voor beide corporaties als hoofd-
beginselen wilde vastleggen: bestuur door direct gekozen vertegenwoor-
digers en regeling van deze lichamen bij de wet. Daarbij zouden de
autonomie van provincie en gemeente en hun plaats binnen de eenheids-
staat duidelijk tot uitdrukking moeten komen’.

1 In navolging van de staatscommissie-Van Schaik en de proeve zal verder de bena-
ming veenschappen en veenpolders niet meer worden gebezigd en zullen deze open-
bare lichamen worden begrepen onder de waterschappen. Aangezien het hier alleen
gaat om een kwestie van naamgeving, bestaat er geen reden voor een additioneel
artikel ter zake, zoals geopperd in het advies van Gedeputeerde Staten van Zuid-
Holland (Nng, deel 3, nr. 38, blz. 27) (Zie ook de toelichting op artikel 99).
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Het is echter nict alleen uit de geschiedenis te verklaren, dat het decentrali-
satiebeginsel in ons land zo algemeen aanvaard is. Het past ook bij de
visie op het staatkundig leven, die bij ons ook thans nog de heersende is.
) Enerzijds immers opent het stelsel van decentralisatie de mogelijkheid om
vele burgers rechtstreeks te betrekken bij de regeling en het bestuur der
gemeenschappen, waarin zij dagelijks leven. en anderzijds bevordert dit
stelsel, dat de gekozen oplossingen in overeenstemming zijn met hun
bijzondere behoeften. In zijn geschrift .Over plaatselijke begrooting’
heeft Thorbecke op beide aspecten gewezen en na hem zijn zijn uitspra-
ken door zeer velen herhaald of geparafraseerd. Dat de belangstelling voor
de openbare zaak — onmisbaar voor het goed functioneren van een
democratische samenleving — begint bij de deelname aan het plaatselijk
en regionaal bestuur, en dat de plaatselijke burgerij en haar vertegen-
woordigers de eerstaangewezenen zijn om te beoordelen en te beslissen
wat het plaatselijk belang vordert, wordt ook thans nog in brede kring
aanvaard. Naarmate de rechtstreekse zorg voor welvaart en welzijn een
steeds belangrijker deel van de overheidswerkzaamheid zijn gaan vormen,
is ook de activiteit van de besturen van provincie en gemeente op deze
gebieden zeer sterk toegenomen. Soms gingen sommigen hunner hierbij
voorop, gebruikmakend van hun autonome bevoegdheden: men denke
aan de woningbouw, de winkelsluiting, de warenkeuring. Soms ook ging
het initiatief uit van de centrale overheid, die met name de gemeenten
belastte met de medewerking aan de uitvoering van nationale regelingen.
Maar in beide gevallen had — en heeft — de plaatselijke activiteit een
zelfstandige en dikwijls aanzienlijke betekenis.
Toch dient men niet uit het oog te verliezen, dat die betekenis van de
plaatselijke — en provinciale — gemeenschap in het nationale geheel ge-
durende de laatste tientallen jaren aan zeer grote veranderingen onder-
hevig is. Aan het decentralisatiebeginsel ligt de gedachte ten grondslag,
dat plaatselijke verschillen mogelijk moeten zijn, wanneer zij de eenheid
van het nationale geheel niet schaden. Men gaat daarbij uit van de
veronderstelling, dat gemeente en provincie eenheden vormen met een
eigen karakter en eigen - onderling verschillende — behoeften en inzichten.
Behoeften die vervuld en inzichten die gevolgd kunnen worden, behou-
dens toezicht van hogere organen teneinde de door deze te dienen belan-
gen veilig te stellen. Nu is het onmiskenbaar, dat het eigen karakter der
plaatselijke en der provinciale gemeenschap veel minder pregnant ge-
worden is dan voorheen. De migratie heeft een zeer grote omvang aan-
genomen; publieke en private verkeersmiddelen relativeren de betekenis
van territoriale scheiding in toenemende mate; het wonen en werken in
verschillende gemeenten of zelfs provincies neemt hand over hand toe:
de bebouwde kommen van verschillende gemeenten naderen elkaar steeds
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meer en gaan in vele gevallen in elkaar over; het levenspatroon van de
bevolking in verschillende delen van het land toont steeds minder verschil-
len; de economische en culturele activiteit van gemeenten en provincies is
dikwijls van ten minste evenveel betekenis voor het gehele land, of zelfs
voor een nog ruimer gebied, als voor de provinciale of gemeentelijke be-
volking. Wij hebben behoefte aan een nationaal havenbeleid, een natio-
naal industrialisatiebeleid, aan een landelijke kunstpolitiek en recreatie-
politiek, aan woningbouwbeleid op nationale schaal. Hetzelfde geldt voor
de ruimtelijke ordening, voor de waterkering, voor het bestrijden van
lucht- en waterverontreiniging, voor het beschermen en het behoud van
natuurschoon, en voor nog vele andere zaken. De mogelijkheid van een
zekere plaatselijke differentiatie in rechtsorde — niet alleen gevolg, maar
ook doel van de plaatselijke autonomie — in in deze situatie veelal minder
gewenst en wordt ook door de burger meer dan voorheen als willekeurig
ervaren. De sterk toegenomen verkeersintensiteit, waaraan bijna ons
gehele volk deel heeft, bevordert dit nog en bemoeilijkt de handhaving
van speciale plaatselijke of provinciale voorschriften.

Dit alles heeft ertoe geleid, dat van verschillende zijden is betoogd, dat
ons provinciale en gemeentelijke bestel herziening behoeft.! Niet, omdat
het beginsel van decentralisatie, en de grondgedachten waarop dit steunt,
op zichzelf hun waarde zouden hebben verloren, maar omdat de ver-
wezenlijking daarvan in de positieve rechtsorde aan de gewijzigde ver-
houdingen en aan de veranderde dimensies moet worden aangepast.?
De staatscommissie heeft daarom gemeend, dat het de voorkeur verdient,
wanneer de wetgever in de toekomst niet te stringent door de Grondwet
aan banden wordt gelegd bij het scliebpen van nieuwe regelingen voor

provincie en gemeente. Zij volgt daarin de proeve, die een gedeeltelijke

1 De Tweede Nota Ruimtelijke Ordening; de rapporten van de Vereniging van
Nederlandse Gemeenten, van het Contact Randgemeenten en van de Wiardi
Beckman Stichting; het advies van de Raad van Advies voor de Ruimtelijke Orde-
ning, een en ander ook genoemd in de Nota Bestuurlijke Organisatie van de Minister
en de Staatssecretaris van Binnenlandse Zaken dd. 15 september 1969, Bijl. Hand,
I, 19691970 — 10310, nrs. 1 en 2.

2 Als voorbeeld moge dienen het door de minister van Binnenlandse Zaken aan de
staatscommissie voorgelegde denkbeeld van het lid der Eerste Kamer, mr. H. van
Riel, om vier gewesten, elk met een gewestelijk parlement, in te stellen. De staats-
commissie volstaat met de vaststelling dat haar voorstellen voor een federatieve
staatsinrichting geen ruimte bieden doch wel voor een zeer ver gaande vorm van
decentralisatie. De wenselijkheid van een indeling van het land in vier gewesten of
provincies werd reeds eerder bepleit. De commissie meent, dat het niet op de weg
van de grondwetgever ligt hier een keuze te doen, doch dat zulks aan de wetgever
behoort te worden overgelaten, nadat de Grondwet daarvoor de nodige ruimte

zal hebben geschapen.
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deconstitutionalisering van de bepalingen met betrekking tot de openbare
lichamen voorstaat als consequentie van haar, in de inleiding van de
toelichting in den brede uiteengezette, streven naar bekorting en vereen-
voudiging, zijnde een van de wegen ,waarlangs men de grondwet meer zou
kunnen doen aansluiten bij de hedendaagse beweeglijkheid van de ver-
houdingen en ontwikkelingen’. Wat betreft de nagestreefde bekorting en
vereenvoudiging werd in het algemeen opgemerkt, dat een aantal voor-
schriften is geschrapt, deels omdat zij verouderd zijn en onder de huidige
omstandigheden hun betekenis hebben verloren, deels omdat handhaving
binnen het kader van de Grondwet niet noodzakelijk lijkt. In de laatste
gevallen werd soms aan de wetgever de regeling van de materie opge-
dragen.

De in het begin der 20e ecuw ontwikkelde ideeén over bedrijfsraden heb-
ben geleid tot het in 1922 en1938 in de Grondwet opnemen van bepalingen
inzake andere openbare lichamen met verordenende bevoegdheid.
Hoewel strikt genomen deze grondwetswijzigingen wellicht niet nood-
zakelijk waren — de bevoegdheid van de wetgever zodanige openbare
lichamen in het leven te roepen zou ook zonder uitdrukkelijke grondwets-
bepalingen wel aanvaard zijn — is het toch zinvol, dat de Grondwet niet
is voorbij gegaan aan de verscheidenheid bij de openbare lichamen. Daar-
door is het in het Nederlandse staatsbestel fungerende beginsel van de
territoriale en functionele decentralisatie duidelijker zichtbaar geworden
en kon de plaats van de openbare lichamen in het geheel van de staats-
organisatie scherper worden gemarkeerd.

De proeve stelt voor alle openbare lichamen in de Grondwet onder
één formule te brengen. Als uitvloeisel hiervan zouden dan de bepalingen
over de openbare lichamen in één hoofdstuk worden opgenomen.
Het voorstel de taak van de openbare lichamen in een algemene formule
te omschrijven is in de proeve hiermede gemotiveerd, dat aan al deze
lichamen een autonome taak is toevertrouwd en dat daarnaast de ver-
plichting is opgelegd die taken uit te voeren, welke hun door andere
daartoe bevoegde lichamen worden opgedragen. Hetgeen geldt voor de
provincies en de gemeenten, nl. dat hun autonomie en zelfbestuur niet
gegrond zijn in ,de natuur’ van provincie en gemeente, doch veeleer een
verschil aanduiden in de wijze waarop de behartiging van bepaalde
belangen aan provincies en gemeenten is toevertrouwd, zou ook gelden
voor de andere openbare lichamen. Ook aan deze lichamen worden
taken toevertrouwd, hetzij om deze geheel vrij en naar eigen inzicht te
behartigen, hetzij om deze uit te oefenen als (mede-)uitvoerders van een
taak, waarvan de behartiging in het algemeen belang in eerste instantie
voor verantwoordelijkheid van een ander openbaar lichaam komt. Deze
zienswijze heeft in de proeve tot de conclusie geleid, dat de bepalingen
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over de openbare lichamen in één hoofdstuk van de Grondwet kunnen
worden samengebracht.

De staatscommissie gaat in zoverre met de proeve mee, dat ook zij
voorstelt de bepalingen omtrent de lagere openbare lichamen in één
hoofdstuk bijeen te brengen. Voor een splitsing in verschillende hoofd-
stukken bestaat naar haar mening onvoldoende grond. M
niet mee met het voorstel alle openbare lagere lichamen onder één for-
rﬂf_lgrﬂ}gigbrengen In de adv1ezcn en de literatuur is de proeve vooraI
op dit punt bestreden.!

Ook de commissie wil in de Grondwet de bestaande onderscheiding
handhaven tussen de terrioriale lichamen enerzijds en de functionele
lichamen anderzijds. Zij is het niet eens met de opvatting, dat het schetsen
van de (eigen) positie van de provincies en de gemeenten nog wel zou
passen in de Grondwet van 1848, maar niet meer in een heden ten dage
te maken Grondwet. De proeve beroept zich voor haar standpunt vooral
op de vervaging van het onderscheid tussen autonomie en zelfbestuur of
medebewind. De commissie meent aan de betekenis van dit onderscheid
voorbij te kunnen gaan, omdat in dat onderscheid niet de voornaamste
reden ligt, waarom provincie en gemeente een bljzondere plaats in de
Grondwet hebben gekregen. Wezenlijk is dat deze beide hchamen alge-
mene voorzieningen verzorgen Ef)_?eglonaal en locaal gebled op grond-
slag van verteeenuoordlgmo der reglonale en locale bevolking. Zl_]'_
nemen zodoende deel aan het algemeen bestuur en bestrijken, tezamen
met de landsoverheid, het gehele terrein van de moderne ovcrhelds-
bemoeiing. Een speciale ‘financiéle verhouding, die als van landelijk
belang wordt ervaren, verzekert dat deze lagere openbare lichamen
volgens vaste normen delen in de algemene belastingopbrengst. Provincie
en gemeente bezitten om dezelfde reden een algemene bevoegdheid tot
het aanvullend regelen van datgene dat door hoger gezag reeds tot voor-
werp van zijn zorgen is gemaakt, voor zover aé‘HSQQé }ege—iing niet als
uitputtend is bedoeld.

1 Zo de adviezen van de vierde Afdeling van de Raad van State (Nng, deel 2, nr. 10,
blz. 81), de contactvergadering G.P.V./N.E.V. (Nng, deel 2, nr. 3, blz. 15-16), de
P.S.P. (Nng, deel 2, nr. 16, blz. 149), de Raad voor de Territoriale decentralisatie
(Nng, deel 2, nr. 19, blz. 175-177, de Vereniging van Nederlandse Gemeenten (Nng,
deel 2, nr. 20, blz. 182-184), de C.P.N. (Nng, deel 2, nr. 24, blz. 198), de Telders-
stichting (Nng, deel 2, nr. 30, blz. 255-256), de Interprovinciale werkgroep grond-
wetsherziening (Nng, deel 3, nr. 33, blz. 3-4), de Raad van de Waterstaat (Nng,
deel 3, nr. 46, blz. 51), de Wiardi Beckman Stichting (Nng, deel 3, nr. 55, blz. 150—
151), de De Savornin Lohmanstichting (Nng, deel 3, nr. 56, blz. 156-158), de
Fryske Nasjonale Partij (Nng, deel 4, nr. 60, blz. 3-4).
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De commissie acht deze wijze van territoriaal gedecentraliseerd bestuur
van voldoende betekenis om de hoofdgedachten van dit stelsel in de
Grondwet vast te leggen. Dit houdt niet in, dat zij beoogt zonder meer aan
de bestaande verhoudingen op dit gebied vast te houden. De veranderende
en steeds dringender behoefte aan ruimtelijke en bestuurlijke ordening,
alsmede aan schaalvergroting en aan wijziging van bevoegdhedenverde-
ling maken het zoeken naar andere of gewijzigde bestuurseenheden
noodzakelijk. De talrijke gemeenschappelijke regelingen en de toenemen-
de belangstelling voor stadsgewesten, agglomeratiebesturen en concen-
tratieverbanden wijzen duidelijk in die richting.

De bestaande grondwettelijke bepalingen staan aan zo'n ontwikkeling
niet volledig in de weg. Zij laten een zekere armslag om op basis van de
bestaande provinciale en gemeentelijke verbanden of naast deze verban-
den andere organisatievormen te scheppen. Dat neemt niet weg, dat toch
het zonder meer vasthouden aan de bestaande verhoudingen voor pro-
vincie en gemeente de ontwikkeling kan remmen, althans in een bepaalde
richting zou kunnen sturen. Men zou dan namelijk steeds erop bedacht
moeten zijn deze oude verbanden te eerbiedigen en in hoofdzaak onaan-
getast te laten. Zo zou men ongewild wellicht worden gedreven in de
richting van een ,vierde bestuurslaag’, ondanks alle nadelen, die daaraan
kleven.

In de Tweede Nota over de Ruimtelijke Ordening in Nederland is hier-
omtrent gesteld *: ,Het verdient voorts aanbeveling bij de noodzakelijke
heroriéntering van de bestuurlijke organisatie in het algemeen vast te
houden aan de traditionele opbouw van ons staatsbestel in drie bestuurs-
lagen. Een vierde bestuurslaag immers leidt niet alleen onontkoombaar
tot een voor de daarbij betrokken burgers niet gemakkelijk te doorziene
bestuursconstellatie, maar noopt ook tot administratiefrechtelijke voor-
zieningen, die aanzienlijke vertraging in de besluitvorming ten gevolge
kunnen hebben. Daarom kan een bestuur op vier niveaus alleen daar
worden aanvaard, waar het duidelijke voordelen biedt boven een be-
stuursorganisatie naar het beproefde patroon.’

De staatscommissie deelt dit terughoudend standpunt tegenover het
creéren van een vierde bestuurslaag. Daarbij dreigt immers steeds dat
nog een instantie wordt ingevoerd, welke dirigerende en controlerende
bevoegdheden bezit. Het bestuursapparaat zou dan voor de burger nog
minder doorzichtig en stroever worden dan thans reeds vaak het geval
is. Dit zou zich nog in versterkte mate voordoen, indien deze vierde
instantie rechtstreeks gekozen colleges zou kennen welke er op uit zouden
zijn zich ,waar’ te maken én tegenover hun kiezers én tegenover be-

1 Blz. 186.
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staande provinciale en locale bestuurscolleges. Anderzijds zou ook de
commissie in de Grondwet het creéren van een vierde bestuurslaag in
incidentele gevallen niet geheel willen uitsluiten. Er kunnen omstandig-
heden zijn waarin op grond van de overtuiging dat regionale of locale
belangen niet of niet voldoende behartigd kunnen worden door de
bestaande territoriale openbare lichamen, de invoeging van een tussen-
liggend bestuursniveau gewenst wordt.

In de opvatting van de staatscommissie dient evenzeer in een nieuwe
Grondwet buiten twijfel te zijn, dat ook gewestvorming gepaard gaande
met terzijdestelling van provincie of gemeente mogelijk is. Daarmee kan
echter niet worden volstaan. Indien immers de Grondwet overigens
geheel over inrichting en bevoegdheid van eventuele nieuwe verbanden
zou zwijgen, zou weerstand kunnen ontstaan om de bestaande provincies
en gemeenten te doen vervangen door andere lichamen en aldus de voor
de werkzaamheden van de territoriale lichamen gegeven grondwettelijke
waarborgen te ruilen voor andere vormen van territoriale decentralisatie,
waarvan de wetgever maken kan wat hij wil.

Derhalve wordt voorgesteld om het patroon van de bestaande provin-
ciale en gemeentelijke inrichting ook voor de toekomst in de Grondwet
vast te leggen. maar daaraan toe te voegen, dat ~de wet in plaats van be-
staande provincies of gemeenten andere territoriale openbare lichamen
kan instellen en dat alsdan op ll’l'lChtlI‘lg en positie van deze laatste
lichamen de voor provincie en gemeente gegeven bepalingen van overeen-
komstige toepassing zijn. Aldus worden de garanties voor een bestuur
‘van provincies en gemeenten op grondslag van door verkiezingen samen-
gestelde organen, welke garanties ook naar het oordeel van de staats-
commissie hun plaats in de Grondwet dienen te behouden — men zie de
door haar voorgestelde artikelen 92-96 — niet langer tot provincie en
gemeente beperkt, doch uitgebreid tot andere vergelijkbare territoriale
openbare lichamen, welke de wetgever daarvoor eventueel in de plaats
wil stellen (artikel 98).

Wat betreft de andere dan de hiervoor besproken openbare lichamen
wordt verwezen naar de toelichting op de desbetreffende artikelen.

Artikelsgewijze toelichting
Artikel 92

1 Aan provincies en gemeenten wordt de bevoegdheid tot regeling en
bestuur met betrekking rot haar gebied overgelaten.
2 Regeling en bestuur kunnen van haar worden gevorderd bij of krachtens
de wet.
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De bestaande Grondwet bevat in het vierde hoofdstuk, tweede en derde
afdeling, bepalingen inzake taken en bevoegdheden van de besturen van
provincies en gemeenten. De kern hiervan is te vinden in de artikelen
143, 144 en 153, eerste tot en met derde lid, alwaar is bepaald dat de
regeling en het bestuur van de provincie en de gemeente wordt overgelaten
aan resp. provinciale staten en de raad. Deze colleges bezitten te dien
einde verordenende bevoegdheid. Van hen kan worden gevorderd mede
te werken aan de uitvoering van hogere regelingen (medebewind).

De proeve heeft een grondwetsartikel voorgesteld (80), volgens hetwelk de
openbare lichamen, provincies en gemeenten daaronder begrepen, de
taak verrichten die hun bij of krachtens de wet is opgedragen. Blijkens
de toelichting heeft het bedoelde artikel zowel betrekking op de opdracht
van een algemene taak (de regeling en het bestuur van de huishouding van
de openbare lichamen), als op de opdracht van bijzondere taken, zoals in
verschillende wetten geschiedt waarin lagere openbare lichamen tot
medewerking aan de uitvoering daarvan worden verplicht.

De staatscommissie heeft in het algemeen gedeelte van dit hoofdstuk
reeds uiteengezet waarom zij geen voorstander is van het op deze wijze
uniform behandelen van provincies, gemeenten en andere openbare
lichamen. Hiernaar moge op deze plaats worden verwezen. Zij kan er
overigens wél mee instemmen, dat in de nieuwe Grondwet niet meer zou
worden gesproken over de ,huishouding’ van provincie en gemeente, noch
over verordeningen ,in het belang’ van provincie of gemeente. Deze
begrippen zijn niet scherp te omlijnen en geven daarom aanleiding tot
lange vruchteloze competentiediscussies.

Op grond van haar eerder vermelde overwegingen stelt de commissie
een grondwetsbepaling voor welke aansluit bij de bestaande artikelen
143, eerste lid en 153, eerste lid, eerste volzin.

De term ,wordt overgelaten’ beoogt tot uitdrukking te brengen, dat
provincie en gemeente bevoegd zijn tot regeling en bestuur van zaken,
welke niet aan het hoger gezag ter uitsluitende regeling zijn opgedragen
(b.v. het burgerlijk recht), of waarin het hoger gezag niet heeft voorzien.
Door de woorden ,met betrekking tot haar gebied” komt duidelijk het
territoriale karakter van de taak van provincies en gemeenten tot uit-
drukking. Bewust laat de commissie het lidwoord ,de’ voor provincies en
gemeenten weg, teneinde geen voet te geven aan de gedachte, dat het
land per se geheel moet zijn opgedeeld in provincies en gemeenten. Zij
denkt daarbij niet primair aan de nieuwe, door inpoldering verkregen
gebieden, welke nog geen deel uitmaken van een provincie, waarop het
bestaande additionele artikel VII doelt (hetwelk immers op een over-
gangsfase is gericht), maar aan gebieden welke gebracht zouden kunnen
worden onder een territoriaal openbaar lichaam, dat op basis van het
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voorgestelde artikel 98 in de plaats treedt van bestaande provincies of
gemeenten.!

Het huidige artikel 153 wijst uitdrukkelijk de raad aan als het tot regeling
en bestuur bevoegde orgaan. Weliswaar heeft de wetgever hierin geen
beletsel gezien om ook buiten de sfeer van het medebewind bepaalde
taken aan burgemeester en wethouders toe te vertrouwen. Maar doordat
in 1922 in artikel 153 uitdrukkelijk vermeld werd, dat de raad het bestuur
van takken van de huishouding der gemeente aan andere organen kan
opdragen, waarmee beoogd werd de instelling van bestuurscommissies
alleen met goedvinden van de raad mogelijk te maken, is thans de op-
legging bij de wet van vormen van binnengemeentelijke decentralisatie
grondwettelijk uitgesloten te achten. Bij het door de commissie voorge-
stelde artikel 92 is dit grondwettelijk beletsel opgeheven, doordat geen
sprake meer is van een binding van het instellen van bestuurscommissies
aan de goedkeuring van de raad, terwijl voorts niet de raad, maar de
gemeente als tot regeling en bestuur bevoegd wordt vermeld. Naar het
oordeel van de commissie dient de Grondwet op dit punt minder strin-
gent te zijn en aan de wetgever de mogelijkheid te laten om niet alleen op
het terrein van het medebewind maar ook ten aanzien van autonome
taken aan andere organen dan de raad bestuursbevoegdheden op te
dragen. Zij laat daarbij in het midden, of en in hoeverre de wetgever van
deze mogelijkheid gebruik zal dienen te maken.

Het tweede lid betreft de bevoegdheid van het hoger gezag provincie- en
gemeentebesturen tot medebewind te roepen, een bevoegdheid welke ook
ingevolge de huidige Grondwet bestaat (artikelen 144 en 153, derde lid).
De woorden ,bij of krachtens de wet’ worden hier voorgesteld — zulks
in tegenstelling tot de bestaande Grondwet, die alleen het vorderen van
medewerking kent bij wet of algemene maatregel van bestuur en, voor-
zover dit gemeenten betreft, bij provinciale verordening — teneinde de
mogelijkheid te openen, dat een territoriaal openbaar lichaam ingesteld
krachtens de artikelen 98, 100 of 101 bij verordening de daaronder
ressorterende gemeenten of eventueel provincies tot medebewind roept,
een bevoegdheid waaraan in de praktijk wel behoefte zal bestaan.?
Tegen de in deze bepaling gebezigde woorden ,bij of krachtens de
wet’ — welke ook in de proeve voorkomen - is het bezwaar aangevoerd,
dat aldus de medewerking van provincies en gemeenten ook bij algemene

* Op het additioneel artikel VII wordt nader ingegaan in de toelichting op artikel 96
(terwijl de gewesten nader aan de orde zullen komen bij artikel 98).

* In de Nota Bestuurlijke Organisatie wordt de toekenning van deze bevoegdheid
als één van de hoofdelementen van de uitbouw van de Wet gemeenschappelijke

] regelingen genoemd. )
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maatregel van bestuur of ministeriéle verordening kan worden gevorderd.!
De commissie meent echter, dat die mogelijkheid niet volstrekt mag
worden uitgesloten. Bedacht moet worden, dat deze maatregelen of
verordeningen die medewerking slechts kunnen vorderen, indien en
voor zover de wet daartoe machtigt. Daarin ligt naar het oordeel der
commissie een voldoende waarborg tegen ongewenste inbreuken op de
zelfstandigheid van provincie en gemeente. Inderdaad sluit de bepaling
naar de letter niet uit, dat de wet een algemene machtiging tot het vorde-
ren van medewerking zou kunnen verlenen. Dit zou in hoge mate on-
gewenst zijn. De commissie vertrouwt dat de wetgever de mogelijkheid
om bij algemene maatregel of ministeriéle verordening medewerking te
vorderen alleen in bepaalde, incidentele gevallen zal openen.

Aan de in artikel 94 voorgestelde regel, dat behoudens bij de wet te
voorziene uitzonderingen provinciale staten en de raad de provinciale
onderscheidenlijk de gemeentelijke verordeningen vaststellen, doet de
bepaling geen af breuk.

Artikel 93

1 Aan het hoofd van de provincie staan provinciale staten; aan het hoofd
van de gemeente staat de raad. Hun vergaderingen zijn openbaar, behoudens
bij de wet te regelen uitzonderingen.

2 Van het bestuur van de provincie maken ook deel uit gedeputeerde staten
en de commissaris van de Koning, van het bestuur van de gemeente het
college van burgemeester en wethouders en de burgemeester.

Twee hoofdbeginselen liggen ten grondslag aan de geldende grond-
wettelijke bepalingen inzake de besturen van provincies en gemeenten. In
de eerste plaats is bepaald, dat de voornaamste organen van deze bestu-
ren zijn samengesteld uit rechtstreeks door de provinciale en gemeen-
telijke bevolking gekozen vertegenwoordigers (artikelen 137 en 152 van
de Grondwet). Voorts wordt de regeling van de samenstelling, inrichting
en bevoegdheid van die besturen aan de wetgever opgedragen met inacht-
neming van in de Grondwet gegeven nadere voorschriften (artikelen 142
en 151 van de Grondwet). Op het eerstbedoelde beginsel van de represen-
tatie heeft artikel 95 betrekking, zodat naar de desbetreffende toelichting
verwezen moge worden.

De nadere grondwettelijke voorschriften omtrent de inrichting en de
bevoegdheid van het provinciaal bestuur vinden niet steeds een tegen-
hanger in die betreffende het gemeentebestuur en omgekeerd. Zo is wel
uitdrukkelijk bepaald, dat aan het hoofd van de gemeente een raad staat

1 Zo bijv. het advies van de Raad voor de territoriale decentralisatie (Nng, deel 2,

nr. 19, blz. 177).
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(artikel 152, aanhef), maar een dienovereenkomstige bepaling over
provinciale staten ontbreekt. Anderzijds berust volgens de Grondwet de
dagelijkse leiding van het provinciaal bestuur bij een college van gedepu-
teerde staten, door de staten uit hun midden benoemd (artikel 148),
terwijl een soortgelijke bepaling over burgemeester en wethouders in de
Grondwet niet te vinden is. Hetzelfde valt te constateren ten aanzien van
de commissaris van de Koning die wel wordt genoemd (artikel 150) en de
burgemeester die als zodanig geen grondwettelijke vermelding heeft ver-
kregen, zij het dat de Grondwet een bepaling wijdt aan de door de Koning
benoemde voorzitter van de raad (artikel 152, laatste lid).

De proeve heeft zich in haar artikel 81, eerste lid, beperkt tot de opdracht
aan de wet de inrichting, samenstelling en bevoegdheid van de besturen
van provincies en gemeenten te regelen, daarmede het in 1848 in de
Grondwet opgenomen beginsel handhavend, aldus de toelichting. Vol-
gens de proeve zou de Grondwet geen andere provinciale en gemeentelijke
organen behoeven te noemen dan provinciale staten en de raad. Aan de
wetgever zou dan overgelaten zijn naar eigen goeddunken regels omtrent
de andere organen vast te stellen.! Aldus zou de Grondwet de mogelijk-
heid openlaten van benoeming van niet-statenleden tot gedeputeerde en
van niet-raadsleden tot wethouder, evenzo de mogelijkheid van differen-
tiatie in de samenstelling van deze andere organen.

Onder de artikelen die de proeve achterwege wil laten bevindt zich de
bepaling, dat de Koning in elke provincie een commissaris aanstelt, be-
last met de uitvoering van ’skonings bevelen (artikel 150, eerste lid, van
de Grondwet). Dit artikel vormt, aldus de proeve, de basis voor de instruc-
tie voor de commissaris van de Koning in elke provincie, maar zou in de
nieuwe Grondwet gemist kunnen worden.> Indien men aan een der-
gelijke instructie behoefte zou blijven gevoelen, zou de wet hierin kunnen
voorzien of zou de kroon de commissaris met een taak kunnen belasten
door middel van een instructie, vast te stellen bij algemene maatregel van
bestuur overeenkomstig de wet.

De staatscommissie heeft achtereenvolgens aandacht geschonken aan de
vragen of de Grondwet:

a provinciale en gemeentelijke organen moet noemen en zo ja, of dit
limitatief dient te geschieden;

* In gelijke zin het advies van de Wiardi Beckman Stichting (Nng, deel 3, nr. 55,
biz. 151-152).

* Anders de adviezen van de Interprovinciale werkgroep grondwetsherziening
Nng, deel 3, nr. 33, blz. 5), Gedeputeerde Staten van Noord-Holland (Nng, deel 3,
nr. 34, blz. 10), van Limburg (Nng, deel 3, nr. 35, blz. 12), van Zeeland (Nng, deel 3,
ar. 37, blz. 2), van Zuid-Holland (Nng, deel 3, nr. 38, blz. 26) en van Groningen
Nng, deel 3, nr. 39, blz. 30), alsmede de De Savornin Lohmanstichting (Nng, deel 3,
ar. 56, blz. 158).
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b de mogelijkheid moet openlaten dat niet-statenleden resp. niet-raads-
leden zitting hebben in de colleges van gedeputeerde staten en van burge-
meester en wethouders;

¢ dient te bepalen welk orgaan het hoofd is van het provinciaal resp. van
het gemeentebestuur;

d een uitspraak moet doen over benoeming of verkiezing van de com-
missaris van de Koning en van de burgemeester.

Ten aanzien van de onder a gestelde vraag merkt zij op, dat elders in haar
voorstellen de hoofdorganen van het rijksbestuur met name zijn vermeld.
Het is daarom haars inziens consequent eveneens ten aanzien van de
lagere eenheden van algemeen bestuur in de Grondwet te vermelden
welke de voornaamste organen van haar besturen zijn.! De commissie
stelt mitsdien voor in het onderhavige artikel vast te leggen, dat van het
provinciaal bestuur deel uitmaken provinciale staten, het college van ge-
deputeerde staten en de commissaris van de Koning en van het gemeente-
bestuur de raad, het college van burgemeester en wethouders en de burge-
meester. Deze formulering is blijkens het woordje ,00k’ niet limitatief,?
zodat de Grondwet niet in de weg zal staan aan de eventuele introductie
(bij wet) van andere bestuursorganen naast de hierboven genoemde
organen. De in de toelichting op artikel 92 vermelde mogelijkheid om
vormen van binnengemeentelijke decentralisatie te introduceren wordt
aldus mede door dit artikel opengehouden.

Wat de onder b bedoelde vraag betreft meent de commissie, dat het in de
Grondwet vermelden van de provinciale en gemeentelijke organen op
zichzelf niet de mogelijkheid behoeft weg te nemen ook niet-statenleden
te benoemen in de colleges van gedeputeerde staten en niet-raadsleden in
de colleges van burgemeester en wethouders. Een zodanige belemmering
ligt uiteraard wel besloten in de bepaling van artikel 148 van de Grond-
wet, ingevolge welke het college van gedeputeerde staten wordt benoemd
uit het midden der staten. Dit voorschrift vindt zijn sanctie in artikel 37
der Provinciewet, waarin aan het verlies van het lidmaatschap van pro-
vinciale staten verbonden is het verlies van het lidmaatschap van gedepu-
teerde staten.

Wordt de bepaling van artikel 148 van de Grondwet geschrapt, zoals de
commissie voorstelt, dan brengt dit mede, dat geen grondwettelijk be-
zwaar meer bestaat tegen het benoemen van leden van gedeputeerde
1 Aldus ook de adviezen van de Raad voor de territoriale decentralisatie (Nng,
deel 2, nr. 19, blz. 178), de Interprovinciale werkgroep grondwetsherziening (Nng,
deel 3, nr. 33, blz. 3 en 4-5), Gedeputeerde Staten van Limburg (Nng, deel 3, nr.
35, blz. 11-12), de De Savornin Lohmanstichting (Nng, deel 3, nr. 56, blz. 158).
* Eén lid, de heer Jeukens, geeft de voorkeur aan een limitatieve opsomming;
daartoe zou hier bijv. in plaats van ,ook’ gesproken kunnen worden van ,voorts’.
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staten, die geen lid zijn van provinciale staten. Het gevolg zal dan zijn,
dat deze aangelegenheid aan de wetgever ter beslissing staat, zoals thans
reeds ten aanzien van de wethouders het geval is.

Met de voorgestelde schrapping heeft de commissie niet beoogd de
wenselijkheid van benoeming van gedeputeerden en wethouders, die geen
deel uitmaken respectievelijk van de staten of van de raad naar voren te
brengen. Over dit vraagstuk wordt in de commissie verschillend gedacht.
Niettemin is zij eenstemmig van oordeel, dat in de Grondwet voor de
wetgever de mogelijkheid moet worden opengelaten om af te wijken van
de geldende regel, dat de staten en de raad de leden van het dagelijks
bestuur uit hun midden kiezen.!

Met het voorgaande hangt nauw de onder ¢ bedoelde vraag samen. De
commissie beantwoordt deze vraag, te weten of de Grondwet dient te
bepalen welk orgaan aan het hoofd staat van het provinciaal resp. het
gemeentebestuur, bevestigend.? Uit de Grondwet moet duidelijk blijken
dat het laatste woord omtrent de hoofdlijnen van het te voeren beleid
toekomt aan provinciale staten en de raad. Ten aanzien van openbare
lichamen welke in plaats van bestaande provincies of gemeenten worden
ingesteld en een rechtstrecks gekozen bestuursorgaan kennen, zal naar
het oordeel van de commissie dezelfde regel moeten gelden. Ook aan het
hoofd van dergelijke openbare lichamen behoort haars inziens het ver-
tegenwoordigende orgaan te staan. Zij komt hierop nader terug bij het
voorgestelde artikel 98.

Vervolgens moet de onder & gestelde vraag worden beantwoord of de
Grondwet zich dient uit te spreken over het vraagstuk van benoeming of
verkiezing van de commissaris des Konings en de burgemeester. De

! In gelijke zin de adviezen van de Interprovinciale werkgroep grondwetsherziening
(Nng, deel 3, nr. 33, blz. 5), Gedeputeerde Staten van Zuid-Holland (Nng, deel 3,
nr. 38, blz. 26), van Gelderland (Nng, deel 3, nr. 41, blz. 34), van Noord-Brabant
(Nng, deel 3, nr. 42, blz. 36-37) en van Friesland (Nng, deel 3, nr. 43, blz. 38).
Anders de adviezen van Gedeputeerde Staten van Limburg (Nng, deel 3, nr. 35,
blz. 12), van Zeeland (Nng, deel 3, nr. 37, blz. 21), van Groningen (Nng, deel 3, nr.
39, blz. 30-31) en van Overijssel (Nng, deel 3, nr. 40, blz. 32).

? Zo ook de adviezen van een commissie uit de C.P.N. (Nng, deel 2, nr. 24, blz. 198),
de Interprovinciale werkgroep grondwetsherziening (Nng, deel 3, nr. 33, blz. 5),
Gedeputeerde Staten van Gelderland (Nng, deel 3, nr. 41, blz. 34) en van Noord-
Brabant (Nng, deel 3, nr. 42, blz. 37). In het advies van de Interprovinciale werk-
groep wordt gesteld, dat door de onderhavige bepaling in de Grondwet verankerd
zou worden, dat ook de volksvertegenwoordiging op provinciaal en lokaal niveau
verantwoording kan eisen van de instanties of organen, die met het dagelijks
bestuur zijn belast. In gelijke zin het advies van Gedeputeerde Staten van Friesland
(Nng, deel 3, nr. 43, blz. 38). Tegen deze opvatting keert zich het advies van Gedepu-
teerde Staten van Noord-Holland (Nng, deel 3, nr. 34, blz. 10).
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commissie is er van uitgegaan, dat in de Grondwet eenzelfde gedragslijn
moet worden gevolgd met betrekking tot beide functionarissen, hetgeen
uiteraard niet wegneemt, dat de wetgever, indien hem de zaak wordt over-
gelaten, tot uiteenlopende oplossingen voor het een en ander kan kiezen.
In de commissie werd zelfs in dit verband de opvatting verdedigd, dat
het opteren voor een gekozen burgemeester de noodzaak om de commis-
saris door de kroon te doen benoemen nog zal versterken.

De commissie is van oordeel, dat het niet wenselijk is de oplossing van het
vraagstuk constitutioneel vast te leggen!'. Deze zaak is in beweging
— niemand kan bijvoorbeeld voorspellen hoe de positie van de provincie
zal veranderen — en het lijkt daarom niet raadzaam thans op voorhand
een keuze te doen. De wetgever dient hier te beslissen en de mogelijkheid
te hebben om tussen verschillende oplossingen te kiezen. Hij zou bijvoor-
beeld de benoemingsprocedure voor de commissaris kunnen handhaven
op grond van de overweging, dat deze functionaris niet alleen een provin-
ciale taak heeft, doch ook een belangrijke rol vervult met betrekking tot
het centrale bestuur. Ook moet de wetgever de mogelijkheid hebben te
beslissen, dat niet voor alle gemeenten een identicke regeling ter zake
behoeft te worden getroffen. Tevens behoudt men aldus de gelegenheid
om, wanneer al de bestaande situatie ten deze wordt gewijzigd, naderhand
correcties aan te brengen op grond van de opgedane ervaring.

Het vorenstaande houdt niet in, dat binnen de commissie gelijk wordt
gedacht over de meest wenselijke wettelijke regeling ter zake. Sommige
leden zouden de huidige wijze van benoeming, althans voor het tegen-
woordige willen handhaven. Anderen staat een meer of minder vérgaande
wijziging van de bestaande aanwijzingsprocedure voor ogen. Dit verschil
in opvatting verhindert intussen niet, dat deze leden allen van oordeel zijn,
dat de Grondwet zich hierover niet behoeft uit te spreken.

Vijf leden van de commissie ? echter hechten er grote waarde aan, dat de
Grondwet uitdrukkelijk bepaalt, dat de commissaris en de burgemeester
worden benoemd bij koninklijk besluit.® Zij achten de bezwaren tegen de

1 Zo ook een minderheid van de Raad voor de territoriale decentralisatie (Nng,
deel 2, nr. 19, blz. 178). De Wiardi Beckman Stichting is van oordeel, dat ook de
Commissaris der Koningin en de burgemeester in de Grondwet genoemd moeten
worden, indien zij rechtstreeks door de ingezetenen gekozen zouden worden. De
Wiardi Beckman Stichting is echter blijkens haar advies hiervan geen voorstander.
Zij stemt in met het voorstel van de proeve alleen grondwetsbepalingen over Pro-
vinciale Staten en over gemeenteraden op te nemen en niets omtrent de andere
provinciale en gemeentelijke organen te vermelden (Nng, deel 3, nr. 55, blz. 151-153).
2 De heren Jeukens, Kan, De Pous, Scholten en Verbrugh.

3 In gelijke zin een meerderheid van de Raad voor de territoriale decentralisatie
(Nng, deel 2, nr. 19, blz. 178); voorts de Vereniging van Nederlandse Gemeenten
(Nng, deel 2, nr, 20, blz. 186), de De Savornin Lohmanstichting (Nng, deel 3, nr.
56, blz. 163-167).
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gekozen commissaris en burgemeester, en met name de daaraan verbonden
consequentie van een versterkt toezicht op de lagere organen en een meer
centralistisch bestuur, zo ernstig, dat een grondwettelijke waarborg ter
handhaving van de kern der bestaande procedure gerechtvaardigd is. Het
moet huns inziens niet aan het oordeel van de gewone wetgever worden
overgelaten, of hieraan vastgehouden moet worden. Voorkomen moet
worden, dat men deze kwestie in de emotionele sfeer trekt en daardoor
onvoldoende oog heeft voor het gevaar van te sterke centralisatie, welke
het gevolg zou zijn indien de burgemeester niet meer door de kroon
benoemd zou worden. Immers ligt het voor de hand, dat aan het toezicht
op de gemeenten zwaardere eisen zullen worden gesteld, wanneer waar-
borgen ontbreken, dat de burgemeester een deskundige zal zijn, van wie
vertrouwd mag worden, dat hij op de naleving van s Rijks wetten en op
de inachtneming van het algemeen belang zal letten (men denke met name
aan artikel 76 der gemeentewet). Bij de discussies over de benoeming of
de verkiezing van de commissaris en de burgemeester is, aldus deze leden,
de structuur van de provincie en de gemeente in het geding. Daarom
moet de Grondwet met zoveel woorden de benoeming bij koninklijk
besluit voorschrijven.! Intussen sluit zulks geenszins uit, dat in de proce-
dures tot benoeming van de commissaris en van de burgemeester de
mogelijkheid van ,inspraak’ van de staten, onderscheidenlijk van de raad
wettelijk wordt ingebouwd.

Ten aanzien van de tweede volzin van het voorgestelde artikel 93, eerste
lid, merkt de staatscommissie nog het volgende op.?

De openbaarheid der vergaderingen van provinciale staten is thans
grondwettelijk voorgeschreven in artikel 139, waarbij hetzelfde voor-
behoud is gemaakt als ten aanzien van de vergaderingen van de Staten-
Generaal. De gemeentewet bevat in artikel 49 een daartoe strekkende
bepaling voor de raadsvergaderingen.

De openbaarheid der vergaderingen van de vertegenwoordigende organen
behoort tot de hoofdbeginselen, waarop sinds 1848 het bestuur van pro-
vincies en gemeenten is gebaseerd. In de proeve (art. 82) is dan ook voor-
gesteld de werking van het beginsel der openbaarheid ook grondwettelijk
te verzekeren voor de gemeenteraadsvergaderingen.?

* In het voorgestelde tweede lid van artikel 93 zouden deze leden mitsdien in plaats
van ,de commissaris van de Koning' en ,de burgemeester’ willen lezen: de bij
koninklijk besluit benoemde commissaris in de provincie, resp. de bij koninklijk
besluit benoemde burgemeester.

* Zij verwijst overigens voor haar standpunt ten principale ten aanzien van de
openbaarheid van bestuur — waarvan de openbaarheid van vergadering een be-
angrijk element is — naar het hoofdstuk Wetgeving en bestuur.

* In gelijke zin de bijlage bij het advies van de Persraad (Nng, deel 2, nr. 27, blz.
229).
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De commissie stemt hiermee in. Het beginsel van de openbaarheid der
vergaderingen ligt in het verlengde van het beginsel volgens hetwelk aan
staten en raad verordenende bevoegdheid toekomt. De commissie meent
overigens dat niet, zoals de proeve doet, alleen bij de wet uitzonderingen
op deze openbaarheid moeten kunnen worden geschapen, maar ook
krachtens de wet. Zij wijst in dit verband op artikel 20 van de Provincie-
wet en artikel 49 van de gemeentewet, waarin aan het oordeel van provin-
ciale staten resp. de raad wordt overgelaten, of in een bepaald geval op
het beginsel van openbaarheid uitzonderingen zullen worden gemaakt.

In verband met het vorenstaande heeft de staatscommissie zich nog be-
raden over de wenselijkheid grondwettelijke bepalingen te handhaven
c.q. op te nemen als die welke zijn vervat in de bestaande artikelen
115-117 en 141. Deze geven voorschriften aan de Staten-Generaal en aan
provinciale staten omtrent het beraadslagen en besluiten. Onder andere
is bepaald, dat de stemming over personen voor de benoemingen of voor-
drachten in de Grondwet vermeld, geschiedt bij besloten en ongetekende
briefjes (artikel 117, eerste lid, hetwelk van overeenkomstige toepassing is
verklaard in artikel 141). Voor de vergaderingen van de gemeenteraad
geeft de Grondwet geen voorschriften. Dit is aan de wetgever over-
gelaten. (De proeve kent slechts bepalingen omtrent de besluitvorming in
de vergaderingen van het parlement (artikel 47). In haar voorstellen met
betrekking tot de Staten-Generaal heeft de commissie zich beperkt tot
opneming van de bepalingen, dat een vergadering alleen kan besluiten,
indien meer dan de helft van het aantal zitting hebbende leden tegen-
woordig is en dat besluiten worden genomen bij meerderheid van stem-
men. Zij acht het zo vanzelfsprekend, dat deze beginselen van besluit-
vorming ook voor de vergaderingen van de raad en van provinciale staten
zullen gelden, dat zij het niet noodzakelijk acht dit grondwettelijk vast te
leggen. Deze materie kan ter regeling aan de wetgever worden over-
gelaten.

Artikel 94

Provinciale staten en de raad stellen, behoudens bij de wet te voorziene uit-
zonderingen, de provinciale onderscheidenlijk de gemeentelijke verorde-
ningen vast.

De bestaande Grondwet verleent in de artikelen 143, tweede lid en 153,
tweede lid, aan provinciale staten en aan de raad de bevoegdheid de ver-
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ordeningen te maken die zij in het belang van de provincie en de gemeente
nodig oordelen. Deze bevoegdheid vloeit overigens reeds voort uit de
autonome bevoegdheid dezer organen tot regeling en bestuur van de
huishouding der provincie respectievelijk der gemeente.

De proeve wijst erop, dat ingevolge de Provinciewet en de gemeentewet
provinciale staten en de gemeenteraad in eerste instantic de autonome
taak uitoefenen en de dagelijkse besturen van de beide lichamen de
organen zijn, belast met zelfbestuur, een en ander voor zover de wetten
of wettelijke voorschriften niet anders bepalen. Vervolgens wordt opge-
merkt, dat in de wetgeving en in de bestuurspraktijk een ontwikkeling
heeft plaatsgevonden, waarin de rechtstreeks door de ingezetenen geko-
zen organen vooral zijn belast met het vaststellen van de burgers bindende
regels, en waarin de dagelijkse besturen zijn belast met de bestuurstaak,
ongeacht of de uitoefening van die taken de autonomie of het zelfbestuur
betreft. Aan bedoelde ontwikkeling, aldus de proeve, ligt een rechts-
beginsel ten grondslag, dat in de huidige Grondwet zijn neerslag heeft ge-
vonden in de bepalingen, die historisch gezien alleen betrekking hebben op
autonome verordenende bevoegdheid, doch welk rechtsbeginsel evenzeer
de in opdracht uitgeoefende verordenende taak betreft. Aan dit beginsel
wordt in de proeve uitdrukking gegeven door de bepaling, dat het vast-
stellen van provinciale en gemeentelijke verordeningen behoort tot de
bevoegdheid van provinciale staten en de gemeenteraad, voor zover bij
of krachtens de wet niet anders is bepaald (art. 82, eerste lid).?

De staatscommissie onderschrijft de wenselijkheid in de Grondwet te
(blijven) verankeren, dat het vaststellen van algemene, de burgers binden-
de regels en andere verordeningen primair in handen ligt van de recht-
streeks gekozen provinciale en gemeentelijke organen. Evenzeer is zij het
ermede eens, dat de wet op dit hoofdbeginsel een uitzondering moet
kunnen maken of daartoe de mogelijkheid openen.?

In de nota van de Interprovinciale werkgroep grondwetsherziening is
bezwaar geuit tegen de door de proeve gebezigde term ,voor zover bij
of krachtens de wet niet anders is bepaald’. Hierdoor zou bij algemene
maatregel of ministeriéle verordening kunnen worden bepaald, dat de
colleges van gedeputeerde staten of van burgemeester en wethouders of

* Aarzeling t.a.v. art. 82, eerste lid, proeve, klinkt in het advies van de De Savornin
Lohmanstichting (Nng, deel 3, nr. 56, blz. 158). In het advies van de Fryske Nasjo-
nale Partij wordt de onderhavige formulering van de proeve ten enenmale onvoldoen-
de genoemd voor een zo centraal aspect van onze staatsregeling als de decentralisatie
(Nng, deel 4, nr. 60, blz. 3).

* Aldus ook het advies van de Vereniging van Nederlandse Gemeenten (Nng,
deel 2, nr. 20, blz. 184-185).
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nog andere instanties bevoegd zijn verordeningen te maken, hoewel zulks
niet in de bedoeling van de voorgestelde bepaling ligt. !

In het licht van dit bezwaar stelt de staatscommissie, nu te dezen aan de
mogelijkheid van delegatie geen volstrekte behoefte bestaat, een redactie
voor, die delegatie uitsluit. Zij verwijst in dit verband naar het slot van
§ 5 van de Algemene inleiding, waarin de door haar op het onderhavige
punt gebezigde terminologie is toegelicht, alsmede naar het hiervoor
in de toelichting op artikel 92 gestelde.

Artikel 95

1 De leden van provinciale staten en van de raad worden voor een bij de wet
te bepalen tijdsduur rechistreeks gekozen uit en door de ingezetenen van de
provincie, onderscheidenlijk van de gemeente. De artikelen 41, tweede lid,
42 en 44 zijn van overeenkomstige toepassing.

2 Dewet kan het kiesrecht voor de raad en het recht om tot lid daarvan te
worden verkozen ook toekennen aan niet-Nederlandse ingezetenen.

3 De leden van provinciale staten en van de raad stenimen zonder last.

In de artikelen 137 en 152 van de geldende Grondwet zijn bepalingen
neergelegd betreffende de verkiezing van de leden van provinciale staten
en van de gemeenteraad, alsmede betreffende de vereisten waaraan de
leden van deze colleges moeten voldoen.

De vereisten, zowel in positieve als in negatieve zin, waaraan de inge-
zetenen van provincie respectievelijk gemeente moeten voldoen om te
kunnen deelnemen aan de rechtstreekse verkiezing van provinciale staten
en die van de gemeenteraad, zijn gelijk aan die welke gelden voor het
kiesrecht voor de Tweede Kamer der Staten-Generaal (artikel 90 van de
Grondwet). Conform artikel 91 der Grondwet geschieden ook de verkie-
zingen voor staten en raad op de grondslag van evenredige vertegen-
woordiging. Evenals bij de kamerverkiezingen brengt de kiezer bij elk der
onderhavige verkiezingen slechts één stem uit. Aan de wet is opgedragen de
wijze van verkiezing van de provinciale staten en de raad te regelen. Zulks
is geschied door de Kieswet. De grondwettelijke vereisten voor het lid-
maatschap van staten en raad zijn goeddeels gelijk aan die voor het
kamerlidmaatschap. Verschil bestaat ten aanzien van het ingezetenschap,

1 Nng, deel 3, nr. 33, blz. 5. In het advies van Gedeputeerde Staten van Utrecht
wordt hieraan toegevoegd, dat erkenning van het budgetrecht te dezer plaatse
aanbeveling zou verdienen (Nng, deel 3, nr. 36, blz. 16). Zo ook de adviezen van
Gedeputeerde Staten van Zeeland, Zuid-Holland en Drenthe (Nng, resp. deel 3, nr.
37, blz. 21; deel 3, nr. 38, blz. 25-26; deel 3, nr. 44, blz. 40). In het advies van Gede-
puteerde Staten van Gelderland wordt de veronderstelling gemaakt, dat de in art.
81, eerste lid, der proeve neergelegde eis, dat de wet de inrichting enz. van provincie-
en gemeentebesturen regelt, ook betrekking heeft op een wettelijke regeling van de
financiéle statuten van provincie en gemeenten (Nng, deel 3, nr. 41, blz. 33).
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in zover men ingezetene van de provincie onderscheidenlijk van de ge-
meente moet zijn en — wat de raad betreft — ten aanzien van de minimum
leeftijd, welke voor dat college op 23 jaar is gesteld. De bepaling ingevolge
welke de leden van provinciale staten gehouden zijn te stemmen zonder
last van of ruggespraak met hen die benoemen, is te vinden in artikel 140
van de Grondwet. Voor de gemeenteraadsleden ontbreekt een dergelijk
grondwettelijk gebod; de gemeentewet kent echter de bepaling weél
(artikel 51).

De proeve heeft een en ander verwerkt in haar artikel 81, tweede lid. Wat
betreft de verkiezing van de leden van provinciale staten en van de
gemeenteraad volstaat zij, afgezien van een bepaling omtrent het inge-
zetenschap, met een verwijzing naar de door haar voorgestelde grond-
wettelijke bepalingen inzake de wijze van verkiezing van de leden der
Staten-Generaal en inzake de vereisten voor het actief en passief kiesrecht
dienaangaande. De toelichting op het tweede lid van artikel 81 geeft aan,
dat een hoofdbeginsel is vastgelegd met betrekking tot de samenstelling
van de provinciale en gemeentebesturen, te weten verkiezing van ver-
tegenwoordigende lichamen door de ingezetenen. Verder wordt hierin op-
gemerkt, dat aan de wet is overgelaten te bepalen wie ingezetenen zijn;
daarbij zou niet alleen gedacht moeten worden aan het voorschrijven van
een bepaalde tijd van inwonerschap om als ingezetene te worden aange-
merkt, maar ook aan de mogelijkheid van erkenning als ingezetene van
hen, die weliswaar buiten het gemeentelijk territoir woonplaats hebben,
maar tegelijkertijd in hun maatschappelijk leven geheel of vrijwel geheel
op cen bepaalde gemeente georiénteerd zijn. Volgens deze toelichting zou
de vraag in hoeverre en op welke wijze van deze mogelijkheid gebruik zal
moeten worden gemaakt, in het huidige stadium onbesproken kunnen
blijven. Gesteld wordt dat bij een voortschrijding van de urbanisatie, ge-
paard gaande met de ontvolking van de binnensteden en de ontwikkeling
van woongebieden aan de periferie van de stedelijke agglomeraties, de
thans reeds incidenteel opgeworpen vragen over de representativiteit van
het bestuur van een centrumgemeente zich zullen vermenigvuldigen en
dat wellicht mede een oplossing zal moeten worden gezocht in een uit-
breiding van het begrip ingezetene.

De staatscommissie merkt over bovenstaande materie het volgende op.
Ook zij stelt voor in het onderhavige artikel te verwijzen naar de grond-
wettelijke bepalingen, inzake het actief en het passief kiesrecht voor de
Staten-Generaal. Wel verdient het haars inziens aanbeveling in dit artikel
met zoveel woorden tot uitdrukking te brengen, dat de tijdsduur voor
welke de leden van provinciale staten en raad zitting hebben bij de wet
wordt bepaald. Aldus is aangegeven, dat ook de staten en raadsverkie-
zingen periodiek herhaald moeten worden.
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Het pleidooi om de toekenning van actief kiesrecht aan forensen mogelijk
te maken wordt door de commissie niet onderschreven. Inderdaad komt
het, met name in agglomeraties, steeds meer voor, dat men woont en
werkt in verschillende gemeenten en zich dus als het ware ingezetene van
twee gemeenten voelt. Het gaat hierbij echter veelal om gemeenten, die
door hun onderlinge ligging nauw met elkaar verbonden zijn en veel ge-
meenschappelijke belangen hebben. In het kader van de bestuurlijke
schaalvergroting zal in dergelijke situaties de vraag aan de orde komen, of
men niet de weg op moet van intergemeentelijke samenwerking, gewest-
vorming of zelfs samenvoeging van gemeenten. Door de aanwending van
deze middelen wordt tegelijk voorzien in de oplossing van de problemen,
die de aanleiding vormen voor het bepleiten van forensenkiesrecht. Het
forensenkiesrecht — zo daaraan op zich al een deugdelijke basis gegeven
kan worden — zou slechts een deelprobleem oplossen. Juist om die reden
dient het forensenkiesrecht als een te weinig in de gehele bestuurlijke pro-
blematiek geintegreerde oplossing van de hand te worden gewezen.

De commissie meent mitsdien dat het niet juist is de mogelijkheid te geven,
dat de wetgever het begrip ingezetenschap buiten zijn normale betekenis
uitbreidt.

In de opzet van de proeve wordt geen melding meer gemaakt van het
ingezetenschap als vereiste voor het lidmaatschap van provinciale staten
en gemeenteraad. De commissie meent, dat ook voor het passief kies-
recht het ingezetenschap een grondwettelijk vereiste moet blijven.

Een minderheid ! van de commissie echter zou niet willen uitsluiten, dat
de wetgever niet-ingezetenen tot de vertegenwoordigende lichamen van
provincie en gemeente toelaat. Zij wijst op de toenemende trek van inge-
zetenen van centrumgemeenten naar randgemeenten, waardoor het vooral
in de eerstgenoemde gemeenten steeds moeilijker wordt capabele raads-
leden te vinden. Voor dergelijke gemeenten zou het daarom van groot
gewicht zijn indien de Grondwet niet zou uitsluiten dat door de wetgever
het raadslidmaatschap in een centrumgemeente opengesteld wordt voor
de inwoners van randgemeenten.

Ook ten aanzien van het Nederlanderschap kan nog gevraagd worden, of
dit onverkort als voorwaarde voor het hebben van kiesrecht gehandhaafd
moet blijven en of niet mogelijk moet zijn dat aan buitenlanders, die reeds
geruime tijd in Nederland wonen, het kiesrecht wordt toegekend voor
provinciale staten en de gemeenteraad. Een constitutioneel beleid, dat met
de gewijzigde omstandigheden rekening houdt, zal veel eerder moeten
gaan in de richting van het schrappen van de eis van Nederlanderschap
dan die van ingezetenschap.

1 De heren Cramer, Daudt, Gruijters, Van der Hoeven, Meuwissen en Scholten.
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Wat in verkozen organen wordt behandeld, raakt veel vaker alle ingeze-
tenen dan uitsluitend alle Nederlanders. Het is dan niet meer verantwoord
de eis te stellen, dat alleen zij die zich, door naturalisatie, voorgoed aan
het land hebben verbonden, recht van meespreken hebben. Vooral nu de
vrijheid van vestiging en de vrijheid van arbeid erkend zijn in de Europe-
se Gemeenschappen. en op den duur wellicht in nog ruimer verband, moet
de consequentie uit die vrijheden worden getrokken.

De commissie is van oordeel, dat aan de wetgever op dit punt een zekere
vrijheid moet worden gegeven.

Zij stelt voor de wetgever de mogelijkheid te geven aan ingezetenen-niet-
Nederlanders actief kiesrecht voor de gemeenteraad te verlenen.!
Vervolgens is de commissie van oordeel, dat de wetgever ook het passief
kiesrecht voor de gemeenteraad moet kunnen toekennen aan niet-
Nederlandse ingezetenen. Een grote minderheid 2 heeft daartegen bezwaar
Tenslotte meent de commissie, dat de bovenvermelde uitbreiding niet
mogelijk behoort te worden gemaakt ten aanzien van het actief en het
passief kiesrecht voor provinciale staten.?

Naar het oordeel van de commissie dient aan de wetgever de vrijheid te
worden gegeven te bepalen hoever hij wil gaan bij het toekennen van ac-
tief zowel als passief kiesrecht voor de gemeenteraden aan niet-Nederland-
se ingezetenen. Zo kan hij onderscheid maken tussen actief en passief
kiesrecht of bijzondere eisen stellen, b.v. een termijn van ingezetenschap.
Voor kiesrecht ten aanzien van de Tweede Kamer der Staten-Generaal
zou de commissie overigens niet willen afwijken van de eis van Neder-
landerschap, aangezien dit nationale kiesrecht nauw samenhangt met de
(Nederlandse) nationaliteit. Zolang hier wonende buitenlanders die voor
naturalisatie in aanmerking komen, nog niet de Nederlandse nationaliteit
wensen te verwerven, ziet zij geen reden waarom hun kiesrecht voor de
Tweede Kamer zou moeten worden toegekend.

Drie leden * hebben, zoals zij eerder deden blijken, overwegende beden-
kingen tegen de hier aan de orde zijnde uitbreiding van het kiesrecht.
Zij menen dat aldus op vrij willekeurige wijze zeer principiéle vraagstuk-
ken in het geding worden gebracht, die de rechtsgrond van het kiesrecht
raken of, zo men wil, de filosofie, die aan het toekennen van dat recht ten
grondslag moet worden gelegd.

Het kenmerkende van dit onderwerp is wel, dat hier geen duidelijke pas-

! Drie leden hebben hiertegen bezwaar, te weten Mevrouw Fortanier-De Wit en de
heren Verbrugh en Witte.
! Mevrouw Fortanier-De Wit en de heren Jeukens, Kan, De Pous, Scholten,
Simons, Verbrugh en Witte.
* Vijf leden willen evenwel ook deze mogelijkheid geopend zien, te weten de heren
Daudt, Donner, Gruijters, Yan der Hoeven en Meuwissen,
“ Mevrouw Fortanier-De Wit en de heren Verbrugh en Witte.
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klare formule gehanteerd kan worden, evenmin als voor het beantwoorden
van de vraag, wat onder een gemeenschap, een volk of een natie dient te
worden verstaan.

Aan de hand van in dit kader te ontwikkelen theorieén zou men het kies-
recht van alle Nederlanders voor de gemeenteraad van de hoofdstad
kunnen verdedigen, of het kiesrecht van degenen, die in een bepaalde
gemeente een tweede woning hebben, waar zij hun weekends en vacanties
plegen door te brengen, voor de raad van die gemeente. Er is ongetwijfeld
ook een theorie te bedenken, die de lotsverbondenheid met ons volk van
hier werkende buitenlanders slechts wezenlijk gehonoreerd acht met het
kiesrecht voor de Tweede Kamer, waar immers voor hen veel belangrijker
beslissingen worden genomen dan in een gemeenteraad. Aan al deze
theorieén ligt naar het oordeel van deze leden evenveel of even weinig
redelijkheid ten grondslag als aan het idee van de meerderheid der
commissie om aan buitenlanders het kiesrecht voor de gemeenteraad te
verlenen.

De meest rationele wijze om dit idee op zijn aanvaardbaarheid te toetsen
lijkt deze leden het te leggen naast artikel 4 van de door de staatscommisse
in haar Tweede rapport voorgestelde grondrechten. Deze bepaling houdt
in dat iedere Nederlander gelijkelijk het recht heeft de leden van algemeen
vertegenwoordigende lichamen te verkiezen alsmede tot lid van deze
lichamen te worden verkozen.

Het komt deze leden voor dat toekenning aan buitenlanders van het
kiesrecht voor de gemeenteraad op onevenredige wijze afbreuk zou
kunnen doen aan dit gelijkheidsbeginsel. Hiervan blijft namelijk weinig
over, indien men de feitelijke waarde vergelijkt van het kiesrecht van de
Nederlanders voor de gemeenteraad in een gemeente waar grote aan-
tallen kiesgerechtigde buitenlanders verblijven, met de waarde van dat
recht voor Nederlanders in gemeenten zonder buitenlanders.

Naar het oordeel van deze leden dient deze materie, die zeer principiéle
zijden vertoont, voorzichtig benaderd te worden. Het verdient dan ook
verre de voorkeur dat zij blijft ondergebracht in het bredere kader der
nationaliteitswetgeving, waar zij tot nog toe steeds heeft thuis gehoord.
Een punt van overweging bij dit artikel vormde tenslotte de wenselijkheid
van een grondwetsbepaling in de trant van het huidige artikel 140 (,De
leden der Staten stemmen zonder last van of ruggespraak met hen die
benoemen’). De proeve stelt een dergelijke bepaling voor ten aanzien van
de leden der Staten-Generaal (artikel 47, vierde lid), maar acht haar niet
passend in het voorgestelde hoofdstuk over de openbare lichamen.

De commissie kan deze zienswijze niet delen. Zij ziet te dezen geen prin-
cipieel verschil tussen kamerleden, statenleden en gemeenteraadsleden.
Indien dan ook de leden der Staten-Generaal grondwettelijk wordt ge-
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boden te stemmen zonder last, zal een gelijke bepaling opgenomen moe-
ten worden voor de leden van de provinciale staten en van de gemeente-
raad. Dat de bestaande Grondwet een zodanige bepaling voor de gemeen-
teraadsleden niet kent moge historisch verklaarbaar zijn, het is geen
afdoende argument haar in een nieuwe Grondwet ook achterwege te
laten. De commissie verwijst met betrekking tot deze bepaling overigens
naar de toelichting op artikel 54.

Artikel 96

I De wet regelt de inrichting van provincies en gemeenten, de samenstelling
en bevoegdheid van en het toezicht op hun besturen, alsmede de voorzienin-
gen bij in gebreke blijven ten aanzien van de in artikel 92, tweede lid,
bedoelde taken.

2 Bij de wet kunnen met afwijking van de artikelen 93 en 94 voorzieningen
worden getroffen voor het geval het bestuur van een gemeente zijn taken
grovelijk verwaarloost.

3 De wet regelt de financiéle verhouding van provincies en gemeenten tot
het Rijk en bepaalt welke belastingen door hen kunnen worden geheven.

Blijkens de artikelen 142 en 151 der Grondwet regelt de wet het gezag en
de macht van de Staten, respectievelijk de samenstelling, inrichting en
bevoegdheid der gemeentebesturen, een en ander met inachtmening van
hetgeen ter zake reeds in de Grondwet is vastgelegd.

De proeve heeft in haar artikel 81, eerste lid, zoals reeds opgemerkt, het
beginsel gehandhaafd, dat de inrichting, bevoegdheid en samenstel-
ling van de besturen van provincies en gemeenten bij de wet geregeld
moeten worden. Ook in het systeem van de proeve zou de wetgever te
dezen niet geheel vrij zijn. Grondwettelijk zou zijn vastgelegd, dat wat de
samenstelling van deze besturen betreft organen, welke door de inge-
zetenen zijn verkozen, daarvan in elk geval deel uitmaken. Daarentegen
zou de bevoegdheid van de provinciale en gemeentebesturen in hoge mate
afhankelijk zijn van het inzicht van de wetgever, zowel in formele als in
materiéle zin (artikelen 80 en 82 proeve), afgezien van de bevoegdheid van
provinciebesturen ten aanzien van waterschappen (artikel 84 proeve),
hoewel ook hier van grote invloed van de wetgever sprake is. Als conse-
quentie van het aan de wetgever toegedachte primaat, behoefde de proeve
et toezicht op de besturen van provincies en gemeenten nict afzonderlijk
‘e regelen. Dit is dan ook begrepen in de bepaling van artikel 86, eerste lid,
ler proeve, voorschrijvend, dat de wet het toezicht op de openbare

chamen regelt.
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Met inachtneming van het in de artikelen 92-95 voorgestelde zou ook de
staatscommissie verder aan de wet willen overlaten de inrichting van
provincies en gemeenten, zomede de samenstelling en bevoegdheid van
hun besturen te regelen. Het hiertoe door de commissie voorgestelde ar-
tikel 96 heeft derhalve ten aanzien van de genoemde voorgaande artikelen
een additioneel karakter.

Van verschillende zijden is bepleit het in artikel 151 van de Grondwet
gebezigde en door de proeve overgenomen woord ,inrichting’ te schrappen.
Aangevoerd is,! dat ;samenstelling’ niet alleen verkiezing ¢.q. benoeming
zou omvatten, maar ook de organieke structuur van het betrokken be-
stuur. De woorden samenstelling en bevoegdheid zouden voldoende
uitdrukken wat de wetgever met betrekking tot de besturen van provincie
en gemeente dient te regelen. Er zou daarnaast geen aanleiding bestaan
de wetgever te verplichten ook regelen te geven inzake de inrichting van
deze besturen. Bovendien zou het woord .inrichting” verwarrend werken,
doordat het met betrekking tot de besturen van provincie en gemeente een
andere betekenis zou hebben dan elders (art. 159 en 206 Grondwet, art. 84
en 85 proeve) ten opzichte van de inrichting van waterschappen en andere
openbare lichamen.

Met dit betoog kan de staatscommissie niet instemmen. Aan het begrip
,inrichting’, gesteld naast samenstelling en bevoegdheid, kent zij een
afzonderlijke betekenis toe. Erkennend overigens dat een meervoudige
interpretatie van dat begrip denkbaar is, zou de commissie .inrichting’
willen begrijpen als ,organisatiestructuur’, daarbij aansluitend bij de
woorden van Thorbecke,? dat de samenstelling der besturen van pro-
vincie en gemeente betrekking heeft op hen die gekozen worden (waar-
bij een voorbehoud gemaakt moet worden voor de commissaris van
de Koning en voor de burgemeester) en dat de inrichting ziet op de
organisatie van het lichaam met betrekking tot de verschillende taken van
de besturen. Gezien tegen de achtergrond van de eerder bepleite vrijheid
voor de wetgever om andere organen dan die, genoemd in artikel 93, te
laten deel uitmaken van provincie- of gemeentebestuur (wijkraden,
commissies), kan het woord .inrichting’ in de onderhavige grondwets-
bepaling niet gemist worden. In de voorgestelde redactie komt de beteke-
nis van het woord .inrichting’ beter tot uitdrukking dan in de redac-

1 Onder andere in de adviezen van de Raad voor de territoriale decentralisatie
(Nng, deel 2, nr. 19, blz. 178) en van de Interprovinciale werkgroep grondwets-
herziening (Nng, deel 3, nr. 33, blz. 5).

2 Het verschil tusschen samenstelling en inrichting’, memoreert Oppenheim,
,teekende Thorbecke bij de behandeling van de Kieswet aldus, dat de samenstelling
ziet op hen die gekozen kunnen worden; inrichting op de organisatie van het lichaam
met betrekking tot verschillende taken van het gemeentebestuur.” (J. Oppenheim—
Het Nederlandsch Gemeenterecht, I, blz. 39, voetnoot; 5e druk 1928).
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tie van de proeve. De commissie acht daarbij de mogelijkheid van ver-
warring met het begrip .inrichting’, gebezigd in de grondwetsartikelen
betreffende de waterschappen en de andere openbare lichamen niet van
dien aard, dat de term hier achterwege zou moeten blijven.!

Aan de grondwettelijke opdracht aan de wetgever inzake de inrichting van
provincies en gemeenten en de bevoegdheid en samenstelling van hun
besturen voegt de staatscommissie in de eerste plaats toe de opdracht tot
regeling van het toezicht op die besturen. Zoals gememoreerd, heeft de
proeve in haar artikel 86, eerste lid, het toezicht op ,de’ openbare lichamen
ter regeling aan de wetgever overgelaten. Dit kan logisch worden genoemd
in de opvatting, dat een afzonderlijke behandeling van de provincies en
de gemeenten in de Grondwet niet nodig is. Dat de commissie deze op-
vatting niet huldigt, heeft zij reeds tot uitdrukking gebracht.? Bij de door
haar voorgestelde opzet van het onderhavige hoofdstuk past ook een
afzonderlijke vermelding van het toezicht op provincies en gemeenten.
De commissie acht het juist de regeling van het toezicht ongeclausuleerd
aan de wetgever op te dragen. Hierdoor wordt op drie punten afgeweken
van de bestaande Grondwet. In de eerste plaats worden de gronden van ver-
nietiging van besluiten van provincie- en gemeentebesturen (thans ingevol-
ge artikelen 149 en 154 der Grondwet strijd met de wet of het algemeen
belang) niet langer in de Grondwet zelf vermeld. Het staat de wetgever
derhalve vrij de mogelijkheid te scheppen bedoelde besluiten te doen ver-
nietigen op andere gronden. Vervolgens geeft de Grondwet niet meer aan
welke (categorieén van) besluiten in elk geval onderworpen zijn aan de
goedkeuring van het hogere gezag (thans de artikelen 145, eerste lid, 146,
eerste lid, 155, eerste lid, en 156, eerste lid der Grondwet). In de derde
plaats wordt zowel bij goedkeuring als bij vernietiging van besluiten van
provincie- en gemeentebesturen niets meer bepaald over het daartoe
bevoegde orgaan.

Wat het eerstgenoemde punt betreft, merkt de commissie op, dat er naar
haar mening geen vernietigingsgronden denkbaar zijn, welke niet reeds

' Gedeputeerde Staten van Noord-Brabant hebben tegen handhaving van het
woord ,inrichting” hier (art. 81, eerste lid, van de proeve) geen bezwaar; de mogelijke
verwarring met ,inrichting’ in het artikel inz. de waterschappen kan h.i. worden
vermeden door art. 84 der proeve meer in overeenstemming te brengen met de
inhoud van het huidige art. 206 der Grondwet. De uitleg welke in wetenschap en
rechtspraak is gegeven aan het in art. 206 der Grondwet voorkomende samen-
gestelde begrip .inrichtingen® en ,reglementen’ zal dan onverkort kunnen worden
gehandhaafd (Nng, deel 3, nr. 42, blz. 36).

* In het advies van de Interprovinciale werkgroep grondwetsherziening wordt de
vraag gesteld of de Grondwet niet iets meer grondwettelijke waarborgen zou
kunnen bevatten tegen een willekeurig toezicht, waarbij in het bijzonder wordt
gedacht aan eisen in de Grondwet t.a.v. een deugdelijke procedure en een verant-
woorde openbaarheid (Nng, deel 3, nr. 33, blz. 7).
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onder strijd met de wet of strijd met het algemeen belang kunnen worden
begrepen. Dit geldt haars inziens ook voor de wel bepleite vernietigings-
grond ,strijd met het recht’. Zij meent daarom, dat er geen reden is de
huidige grondwettelijke omschrijving van de vernietigingsgronden te
handhaven.!

Ten aanzien van het tweede aspect wijst de commissie erop, dat de vraag
is of er een grondwettelijke waarborg nodig is, dat de in laatsigenoemde
grondwetsartikelen bedoelde besluiten in elk geval de goedkeuring van
hogerhand behoeven. Zij beantwoordt deze vraag ontkennend.

Wat betreft het derde punt, t.w. het niet meer in de Grondwet vermelden
welk orgaan bevoegd is tot goedkeuring en vernietiging, vestigt de com-
missie de aandacht op een tweetal daaraan verbonden aspecten. Het zal
de wetgever vrij staan bijvoorbeeld ten aanzien van bepaalde gemeenten
de goedkeuring der gemeentebegrotingen, thans ingevolge artikel 155
der Grondwet opgedragen aan gedeputeerde staten, voortaan in handen
van de kroon te leggen. Anderzijds wordt de mogelijkheid geopend de
bevoegdheid om besluiten van gemeentebesturen, die met de wet of het
algemeen belang strijdig zijn, te schorsen en te vernietigen, niet meer bij
de kroon te doen berusten maar bijvoorbeeld, althans in eerste instantie,
bij gedeputeerde staten. De commissie meent nochtans, dat de Grondwet
zich te dezen aanzien van het aanwijzen van bepaalde lagere organen kan
onthouden. Zij acht deze aanwijzing niet zo essentieel, dat zij niet aan een
gewone wetgever zou kunnen worden overgelaten. Bovendien zou zij de
mogelijkheid willen openhouden om een gedifferentieerde regeling te
treffen. Voorts wijst zij — hoewel dat niet meer dan een bijkomstig argu-
ment kan zijn — op het voorgestelde artikel 98, tweede volzin. De daar
gebezigde terminologie, het van overeenkomstige toepassing verklaren van
onder meer het in het onderhavige artikel bepaalde, maakt het moeilijk
om in dit artikel 96 met toezicht belaste organen met name te noemen.
Het is immers geenszins zeker, dat bij toepassing van artikel 98 steeds
dezelfde organen met het toezicht zouden moeten worden belast. Ook is
het mogelijk, dat een wet als bedoeld in het voorgestelde artikel 101 an-
dere toezichthoudende organen aanwijst.

Vijf leden ? zijn van mening, dat schrapping van de bestaande artikelen
149 en 154 der Grondwet de wetgever een te grote vrijheid zal geven op
het punt van vernietiging en schorsing van de besluiten van de besturen
van provincies en gemeenten. Volgens deze leden is vernietiging van pro-
vinciale en gemeentelijke besluiten een zodanige inbreuk op de eigen ver-

1 Anders het advies van de Vereniging van Nederlandse Gemeenten (Nng, deel 2,
nr. 20, blz. 185-186).
2 De heren Jeukens, Kan, De Pous, Scholten en Witte.
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antwoordelijkheid van de onderhavige lagere openbare lichamen dat de
Grondwet moet aangeven volgens welke maatstaven mag worden ver-
nietigd. Daarom bepleiten deze leden handhaving van de grondwettelijke
vermelding der vernietigingsgronden. Deze gronden hebben naar hun
mening nog duidelijk een beperkende strekking. Voorts achten zij het
noodzakelijk, dat de Grondwet als het enige ter zake bevoegde orgaan de
Koning noemt, hetgeen in verband met de gekozen terminologie (zie het
hoofdstuk Koning en ministers) betekent, dat wat betreft de wijze van
totstandkoming van het besluit, voorgeschreven wordt, dat schorsing of
vernietiging bij koninklijk besluit geschiedt. De aan het woord zijnde
leden stellen voor aan de voorgestelde bepaling een zinsnede toe te voegen,
welke tevens tot uitdrukking brengt, dat de wetgever, die het toezicht op
de lagere besturen regelt, wat de schorsings- en vernietigingsgronden be-
treft, aan de in de Grondwet genoemde eisen is gebonden. Deze zinsnede
luidt:

,Besluiten van deze besturen kunnen bij koninklijk besluit worden
geschorst of vernietigd wegens strijd met het recht of met het algemeen
belang.’

In dit voorstel is de in de bestaande Grondwet voorkomende term ,strijd
met de wet’” vervangen door .strijd met het recht’, zulks met het oog op
tweeérlei:

1 de schorsing en vernietiging van een gemeentelijk besluit wegens
strijd met onder meer een algemene maatregel van bestuur of een provin-
ciale verordening;

2 de schorsing en vernietiging van een provinciaal of gemeentelijk
besluit wegens strijd met een algemeen beginsel van behoorlijk bestuur.
In beide gevallen wordt thans als grond voor schorsing en vernietiging
strijd met het algemeen belang gehanteerd. Het lijkt echter juister hier
strijd met het recht te hanteren. In dit verband wordt gewezen op de
huidige tekst van artikel 99, eerste lid, van de Wet op de Rechterlijke
Organisatie, waarin als cassatiegrond o.m. genoemd is ,schending van
het recht met uitzondering van het recht van vreemde staten.’!

Anders dan de proeve is de staatscommissie van mening dat een grond-
wettelijk voorschrift met betrekking tot de te treffen voorzieningen inge-
val een gemeentebestuur zijn taken grovelijk verwaarloost (thans artikel
153, vierde lid, van de Grondwet) wel degelijk zin heeft in het kader van de
door haar voorgestelde grondwetsbepalingen betreffende provincies en
gemeenten.? Hetzelfde geldt voor de bepaling welke de wetgever bevoegd-

! Vgl. H.R. 7 januari 1970, A.R.B. 1970, blz. 130, en Ars Aequi 1970, blz. 388.
? In gelijke zin het advies van de Interprovinciale werkgroep grondwetsherziening
(Nng, deel 3, nr. 33, blz. 6).
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—

heid geeft voorzieningen te treffen voor het geval, dat een gemeentebe-
stuur in gebreke blijft ter zake van zijn medebewindtaken (thans artikel
153, vijfde lid, van de Grondwet). Immers, de hier bedoelde bevoegd-
heden van de gewone wetgever vloeien niet vanzelfsprekend voort uit de
hem opgedragen taak tot regeling van het toezicht in het algemeen op de
besturen van provincies en gemeenten. In de situatie waarop het bestaande
artikel 153, vierde lid, van de Grondwet, doelt, kunnen de normale, in de
Grondwet genoemde bestuursorganen terzijde worden gesteld, ook al
behoudt de gemeenteraad formeel zijn status als zodanig ingeval bijvoor-
beeld een regeringscommissaris ’s raads bevoegdheden zou uitoefenen.
Toezicht daarentegen veronderstelt het blijven functioneren van de
,normale’ organen.

Ten aanzien van het ingrijpen van hogerhand bij het tekortschieten van
het gemeentebestuur in zijn taak van medebewind is deze tegenstelling
weliswaar niet zo scherp (de gewone grondwettelijke organen behouden
hun bevoegdheden; er is sprake van partieel ingrijpen), toch kan ook hier
onzekerheid ontstaan omtrent de bevoegdheden van de wetgever indien
een nadere grondwettelijke attributie zou ontbreken.

De staatscommissie zou met het oog hierop de onderwerpelijke bevoegd-
heden van de wetgever constitutioneel buiten twijfel willen blijven stellen.
Zij merkt nog op. dat zij de onderscheiding tussen het derde en het vierde
lid van artikel 153 der bestaande Grondwet heeft overgenomen in het
door haarvoorgestelde slot van het eerste lid en het tweede lid van artikel 96.

Dat dit artikel, evenals de huidige Grondwet, zwijgt over voorziening in-
geval het bestuur van een provincie in zijn taakuitoefening ernstig tekort
zou schieten motiveert de staatscommissie door erop te wijzen dat het
vertrouwen in de provinciale besturen steeds een belangrijk element in de
Nederlandse staatsinrichting is geweest en dat de praktijk geen aanleiding
heeft gegeven dit thans anders te zien.

De staatscommissie is voorts van oordeel, dat het bestaande additionele
artikel VII, luidend ,De wet regelt het toezicht op de gemeenten in door
inpoldering verkregen gebieden, welke nog geen deel uitmaken van een
provincie’, bij de totstandkoming van het voorgestelde artikel 96, eerste
lid, zal kunnen vervallen, nu zowel in de redactie van de meerderheid als
in die welke de minderheid voorstaat gedeputeerde staten niet meer in de
Grondwet worden genoemd als tot goedkeuring van bepaalde besluiten
bevoegd orgaan. Laatstgenoemd artikel laat toe bij de wet een ander
orgaan dan gedeputeerde staten met deze taak te belasten.

Ten aanzien van de provinciale en de gemeentelijke belastingen bepaalt
de Grondwet thans, dat de desbetreffende besluiten koninklijke goed-
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keuring behoeven, dat zij de doorvoer, de uitvoer naar en de invoer uit
andere provincies en gemeenten niet mogen belemmeren en dat de wet ten
aanzien van deze belastingen algemene regels geeft (art. 145 en 156). Uit
haar zienswijze met betrekking tot een opdracht aan de wetgever tot
regeling van het toezicht in de Grondwet vloeit voort, dat de staatscom-
missie eerstgenoemde bepaling niet heeft overgenomen. Het tweede voor-
schrift kan wegens zijn verouderde inhoud zonder bezwaar gemist worden.
Dat de provinciale en gemeentelijke belastingen voorwerp van regeling
door de wetgever zijn, acht de commissie evenwel van zodanig belang,
dat zij hieromtrent in artikel 96 een bepaling heeft opgenomen. In plaats
van het geven van algemene regels wordt echter in haar voorstel aan de
wetgever opgedragen te bepalen, welke belastingen kunnen worden
geheven. Dit houdt in dat met betrekking tot de aanwijzing van mogelijk-
heden van belastingheffing geen delegatie kan plaatsvinden. De commissie
meent, dat de bepaling een waarborg inhoudt voor de lagere openbare
lichamen zelf, doordat alleen de formele wetgever zeggenschap heeft over
hun bevoegdheid tot belastingheffing. Daarnaast onderstreept de bepaling
nog eens, dat de aan de provincies en gemeenten gelaten bevoegdheid tot
wetgeving en bestuur niet de vrijheid inhoudt om naar eigen goedvinden
belastingen op te leggen.!

Het belang van de belastingheffing mag intussen niet uit het oog doen
verliezen, dat deze slechts voor een relatief gering deel bijdraagt tot de
financi€le middelen van gemeenten en provincies. Het grootste deel van
hun inkomsten ontlenen zij aan hun financiéle verhouding met het rijk. De
commissie acht het daarom juist om aan de bepaling betreffende de
belastingen vooraf te laten gaan, dat de financiéle verhouding tussen
het rijk enerzijds en provincies en gemeenten anderzijds een wettelijke
basis moet hebben. Bij deze regeling zal delegatie onmisbaar zijn.

Artikel 97

Bij de wet kunnen provincies en gemeenten worden opgeheven en nieuwe
gevormd. Bij of krachtens de wet kunnen provinciale en gemeentelijke
grenzen worden gewijzigd en worden de gevolgen daarvan geregeld.

Ingevolge artikel 3 van de huidige Grondwet kan de wet provincies en
gemeenten verenigen en splitsen, alsmede nieuwe vormen. Ook kunnen

! Het advies van de Vereniging voor Belastingwetenschap stelt, dat artikel 86,
eerste lid, van de proeve, op het terrein van de belastingen, zowel provinciaal als
gemeentelijk, door deze wijziging in het toezicht geen verandering brengt in het
opleggen van provinciale en gemeentelijke belastingen, gezien de inhoud van de ar-
tikelen 80 en 82 der proeve (Nng, deel 2, nr. 32, blz. 273).
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volgens genoemd artikel door de wet de grenzen van het Rijk, van de
provincies en van de gemeenten veranderd worden.

De proeve (artikel 83) heeft voorgesteld in de Grondwet te bepalen, dat
de provinciale en de gemeentelijke indeling bij of krachtens de wet ge-
wijzigd kan worden. Aldus zouden twee veranderingen zijn aangebracht
ten opzichte van de vigerende regeling. De term ,wijziging van de inde-
ling’ zou samenvatten datgene wat is vervat in de omschrijvingen het
splitsen, verenigen en vormen’ en .het veranderen van de grenzen' van
provincies en gemeenten, zomede .het opheffen’ van een provincie of een
gemeente. Voorts zou op dit terrein delegatie mogelijk zijn.

Wat dit laatste betreft herinnert de toelichting aan de herhaalde plei-
dooien om voor bepaalde gevallen een gemakkelijjker procedure van
grenswijzigingen mogelijk te maken dan door middel van de wet. Daarbij
is bijvoorbeeld gedacht aan wijzigingen van geringe omvang op verzoek
van, althans zonder bezwaar van de betrokken partijen. Het voorgestelde
artikel laat, aldus de toelichting, een ontwikkeling in die richting open
en staat voorts niet in de weg aan instelling van nieuwe gemeenten
in drooggelegde gebieden. Artikel 83 proeve zou eveneens geen hin-
derpaal vormen voor een mogelijk wenselijk geachte gehele of gedeelte-
lijke vervanging van de huidige provinciale indeling — welke het karakter
heeft, zo stelt de proeve, van een indeling naar gebiedsdelen die geschied-
kundig bezien een eenheid vormen — door bijvoorbeeld een indeling naar
sociaal-economische gebiedseenheden. Tenslotte zou de proeve evenmin
verhinderen, dat bepaalde stadsdistricten of stadsgewesten onttrokken
zouden worden aan het toezicht door de provincie, dan wel als stads-
gewest een zelfstandige provincie zouden worden. Deze mogelijkheden
zijn opengelaten zonder dat artikel 83 van de proeve zich uitspreekt over
de wenselijkheden in dit opzicht.

Dat de desbetreffende grondwetsbepaling in de bestaande Grondwet
vooraan in het eerste hoofdstuk ,Van het Rijk en zijn inwoners’ geplaatst
is moge historisch verklaarbaar zijn, de staatscommissie acht het thans
logisch de bepaling te plaatsen in het hoofdstuk over de provincies,
gemeenten en andere openbare lichamen. Hiervoor is te meer aanleiding
aanwezig, nu het door haar voorgestelde nieuwe artikel niet gewaagt
van wijziging van de rijksgrenzen. Een grondwettelijke bepaling hierom-
trent zou ten onrechte suggereren dat wijziging van ’s lands grenzen een
onderwerp is, dat de nationale wetgever zelfstandig zou vermogen te
regelen.

De commissie vindt intussen het gebruik van de term ,wijziging van de
provinciale en de gemeentelijke indeling’ ter vervanging van de in artikel
3 der Grondwet gebezigde omschrijving weinig gelukkig, zulks gezien
tegen de achtergrond van de door de proeve voorgestelde delegatie-
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mogelijkheid.! Delegatie wijst de commissie af ten aanzien van ingrijpende
wijzigingen. Aan gewichtige veranderingen van het territoir van provin-
cies of gemeenten dient de volksvertegenwoordiging als medewetgever
haar medewerking te verlenen. Dit is ook vroeger de overweging geweest
bij het in de Grondwet opnemen van de onderhavige bevoegdheid voor de
wetgever. Ook al delen de opstellers van de proeve deze opvatting, ge-
tuige de hiervoor aangehaalde passage uit de toelichting, dat in casu
gedacht moet worden aan wijzigingen van geringe omvang, toch staat de
tekst van artikel 83 van de proeve niet in de weg aan delegatie GOk ten
aanzien van belangrijke grenswijzigingen.

In de voorstellen van de commissie wordt aan dit bezwaar op tweeérlei
wijze tegemoet gekomen. Vooreerst maakt artikel 97 onderscheid tussen
enerzijds opheffing en vorming van gemeenten, hetgeen alleen bij wet
zal kunnen geschieden en anderzijds het enkel wijzigen van het grens-
verloop. waarbij delegatie is toegestaan. In de tweede plaats is deze
delegatiemogelijkheid beperkt, doordat in artikel 95 het vereiste besloten
ligt, dat grenswijzigingen welke gepaard gaan met nieuwe verkiezingen 2
steeds moeten geschieden bij wet, aangezien immers de zittingsduur
van de leden van provinciale staten en van gemeenteraad bij de wet
wordt bepaald. De wet betreffende de grenswijziging zal dan een bepaling
moeten bevatten inzake de gewijzigde zittingsduur van de leden dier
colleges. Dientengevolge zal in deze voorstellen het wijzigen van provin-
ciale en gemeentelijke grenzen krachrens de wet slechts kunnen plaats-

! In het advies van de Raad voor de territoriale decentralisatie wordt met nadruk
gesteld dat in geval van wijziging van de provinciale of gemeentelijke indeling
krachtens de wet deze een duidelijke procesgang met deugdelijke rechtswaarborgen
voor de betrokken provincies c.q. gemeenten zou dienen te bevatten; dit zou grond-
wettelijk voorgeschreven moeten worden (Nng, deel 2, nr. 19, blz. 178-179). Vgl.
vooerts het advies van de Interprovinciale werkgroep grondwetsherziening, waarin de
vraag wordt gesteld of, wanneer wijziging van de provinciale en gemeentelijke
indeling krachtens de wet geschiedt, niet enkele grondwettelijke waarborgen voor
inspraak van provincie en gemeente en Raad van State moeten worden geboden
(Nng, deel 3, nr. 33, blz. 5). Zo ook het advies van Gedeputeerde Staten van Gelder-
land (Nng, deel 3, nr. 41, blz. 34). Gedeputeerde Staten van Limburg echter menen,
dat regeling van deze laatste materie gevoeglijk aan de gewone wetgever zou kunnen
worden overgelaten (Nng, deel 3, nr. 35, blz. 12). In gelijke zin Gedeputeerde Staten
van Utrecht (Nng, deel 3, nr. 36, blz. 16). Gedeputeerde Staten van Zeeland, van
Noord-Brabant en van Drenthe zijn van mening, dat de door de proeve voorgestelde
bevoegdheid tot wijziging van de provinciale en gemeentelijke indeling alleen bij de
wet moet kunnen worden verleend (Nng, resp. deel 3, nr. 37, blz. 21; deel 3, nr. 42,
blz. 37 en deel 3, nr. 44 blz. 40). Zo ook de De Savornin Lohmanstichting (Nng,
deel 3, nr. 56, blz. 161-162).

* Bij gevallen van grenswijzizing zonder dat tot vorming van een of meer nieuwe
gemeenten of provincies wordt overgegaan rijst de vraag of zulks gepaard dient te
gaan met nieuwe staten of raadsverkiezingen. Deze vraag zal, evenals thans, ter
beoordeling zijn van de wetgever.
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vinden indien deze wijzigingen van geringe betekenis zijn te achten.!
De wetgever zal hieromtrent voorts de nodige waarborgen in de desbetref-
fende wettelijke regeling dienen in te bouwen. De staatscommissie
meent, dat in het vorenstaande een waarborg is gelegen dat het onder-
scheid tussen het bepaalde in de eerste en in de tweede volzin van artikel
97 goed in het oog zal worden gehouden.?

Gezien het vorenstaande stelt de commissie voor ter vervanging van het
bestaande artikel 3 der Grondwet te bepalen dat bij de wet provincies en
gemeenten kunnen worden opgeheven en nieuwe gevormd. In deze
formulering is begrepen het splitsen en verenigen van provincies en
gemeenten. Voorts stelt zij voor de bepaling, dat bij of krachtens de wet
provinciale en gemeentelijke grenzen kunnen worden gewijzigd en de
gevolgen van deze grenswijzigingen geregeld. Wat dat laatste betreft
valt te denken aan de gevolgen voor de kiezersregisters, de rechterlijke
indeling, de bevoegdheid van notarissen, de overgang van rechten en
plichten, enz. Ook zou men kunnen denken aan het na overgang van
gebied bij de wet nauwkeurig vaststellen van de nieuwe grenzen bij
algemene maatregel van bestuur. Aan de wetgever kan worden overge-
laten of hij deze ruimere armslag wenselijk acht.

Artikel 98

De wet kan in plaats van bestaande provincies of gemeenten andere terri-
toriale openbare lichamen instellen. Alsdan zijn de voorgaande artikelen van
dit hoofdstuk van overeenkomstige toepassing.

In dit hoofdstuk onder Algemeen heeft de staatscommissie de mogelijk-
heid en wenselijkheid van gewestvorming ter sprake gebracht. Zij wees
erop, dat de geldende grondwettelijke bepalingen weliswaar een zekere
armslag voor de wetgever laten om op basis van de bestaande provinciale
en gemeentelijke verbanden of naast deze verbanden andere organisatie-
vormen te scheppen, maar dat er anderzijds redenen zijn in de Grond-
wet uitdrukkelijk de mogelijkheid te doen openen, dat de wet in plaats

1 In gelijke zin de adviezen van de Vereniging van Nederlandse Gemeenten (Nng,
deel 2, nr. 20, blz. 185) en van Gedeputeerde Staten van Groningen (Nng, deel 3,
nr. 39, blz. 29-30).

2 Ten aanzien van de mogelijkheid, dat grenzen van gemeenten overeenkomstig
een verzoek van de desbetreffende gemeenteraden worden gewijzigd, is in de com-
missie de suggestie gedaan hierbij niet alleen te denken aan wijziging krachtens de
wet bij algemene maatregel van bestuur, doch ook aan wijziging krachtens de wet
bij provinciale verordening.
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van provincies of gemeenten andere territoriale lichamen in het leven
roept.

De bestaande grondwetsbepalingen laten dit niet toe. Wel spreekt artikel
162 van de Grondwet uit, dat de wet openbare lichamen kan instellen
met verordenende bevoegdheid en wel is aan de bepaling van artikel 158
van de Grondwet, dat de wet de voorziening regelt in zaken, belangen,
inrichtingen of werken, bij welke twee of meer gemeenten zijn betrokken,
allengs een zo ruime uitlegging gegeven, dat wordt aangenomen, dat in
gewestvorming, hetzi] op basis van samenwerking, hetzij door hoger
gezag. door de wet kan worden voorzien. Doch deze bepalingen maken
het op zichzelf, ook in de aangepaste vorm, welke zij in de hieronder
voorgestelde artikelen 100 en 101 hebben gekregen, nog niet mogelijk om
voor een bepaalde streek, de bestaande gemeenten of provincies door
gewesten te vervangen.

De huidige Grondwet verhindert naar de mening van de staatscommissie
om deze weg in te slaan. Ook de nota Bestuurlijke Organisatie neemt naar
aanleiding van de gedachte om over te gaan tot de instelling van gewesten
met gelijktijdige opheffing van de betrokken gemeenten het standpunt in,
dat zulks zich niet zou verdragen met de beginselen, welke in de Grond-
wet zijn vastgelegd. ,Weliswaar’”, aldus deze nota, .kunnen op grond van
artikel 162 van de Grondwet nieuwe bestuursvormen worden geinstitueerd
en houdt de Grondwet niet een gebod in, dat het gehele gebied van
Nederland volledig gemeentelijk moet zijn ingedeeld, maar een en ander
betekent niet, dat de wetgever de vrijheid zou hebben gemeenten door
bestuursvormen met een andere structuur te vervangen. Aan de grond-
wettelijke regeling van de bestuurlijke organisatie ligt immers de ge-
dachte ten grondslag. dat het bestuur van de lokale gemeenschappen
berust bij de gemeente, met een door de leden der gemeenschap gekozen
vertegenwoordigend lichaam als hoogste orgaan, aan hetwelk de regeling
en het bestuur van de huishouding der gemeenschap wordt overgelaten.
Indien zou worden erkend, dat bij gewone wet in plaats van gemeenten
openbare lichamen zouden kunnen worden ingesteld, zou zulks be-
tekenen, dat de wetgever vorenbedoelde grondslagen voor het plaatselijk
bestuur zou kunnen omzeilen. (. . . .. ) Het lijkt niet juist, dat deze weg zou
worden opgegaan zonder grondwetswijziging. Bij het overwegen van een
wijziging van de Grondwet, welke een opening zou geven voor een ont-
wikkeling als door de Wiardi Beckman Stichting ! gewenst, zal men zich
overigens terdege moeten afvragen, of en in hoeverre de gedachten,

! De Nota Bestuurlijke Organisatie doelt hier op het rapport ,Streekgemeenten en

Stadsgewesten” van de Wiardi Beckman Stichting (blz. 55 e.v.).
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welke aan de huidige bepalingen ten grondslag liggen, aan waarde hebben
ingeboet.”

Naar de mening van de staatscommissie is het niet haar taak te beoor-
delen of en in hoeverre de hier bedoelde gewesten er moeten komen. Ook
al is de ontwikkeling der denkbeelden nog in volle gang. Het is thans
reeds denkbaar, dat het wenselijk is de bestaande uniforme structuur
van de decentralisatie te doorbreken en voor bepaalde streken of agglo-
meraties een afwijkende, niet meer in het bestaande patroon passende,
vorm van plaatselijk of regionaal bestuur in te voeren. Daarom is zij van
oordeel, dat de Grondwet het inslaan van de weg daartoe niet behoort
te blokkeren. Zij meent, dat de Grondwet met zoveel woorden de moge-
lijkheid moet openen, dat de bestaande organisatie in provincies en ge-
meenten ook, waar dat nodig mocht zijn, kan worden gewijzigd door
instelling van gewesten of anderssoortige openbare territoriale lichamen
ter vervanging van provincies of gemeenten. Dat is de strekking van het
voorgestelde artikel 98.

Wanneer op deze wijze de deur voor een afwijkende organisatie wordt
opengezet, moet naar het oordeel der commissie tevens worden vast-
gelegd, dat voor zodanige nieuwe territoriale lichamen de hoofdbegin-
selen van bestuurlijke organisatie, zoals zij in de artikelen 92-97 voor
provincies en gemeenten worden gegeven. €veneens van toepassing zijn.
De genoemde artikelen zijn zo geformuleerd, dat zij zonder bezwaar op
overeenkomstige wijze op andere territoriale openbare lichamen kunnen
worden toegepast. Aan het verkozen college dat aan het hoofd staat, zal
uiteraard een andere naam dan Raad of Staten kunnen worden gegeven,
zoals ook in de benamingen voor het dagelijks bestuur en de voorzitters
daarvan vrijheid blijft bestaan. Materieel zullen de genoemde bepalingen
echter onverkort voor de nieuwe lichamen moeten gelden, opdat wordt
voorkomen, dat door een reorganisatic van het bestuur de bestaande
waarborgen zouden verminderen of verdwijnen.

Intussen dient het voorgestelde artikel zo te worden geformuleerd, dat
het niet verhindert in ingepolderde gebieden territoriale openbare licha-
men in te stellen zonder dat daarbij de artikelen 92-97 van overeenkom-
stige toepassing zijn. Derhalve is in de eerste zin van artikel 98 uitdrukke-
lijk sprake van het instellen van andere territoriale openbare lichamen in
plaats van bestaande provincies of gemeenten.! De instelling van terri-

1 Bij inpoldering van thans gemeentelijk ingedeelde gebieden in de Waddenzee
en instelling van een openbaar lichaam voor die gebieden kan naar de mening van de
commissie evenmin gezegd worden, dat dit openbaar lichaam in de plaats van be-
staande gemeenten treedt, aangezien het hier om onbewoonde gedeelten van de zee
gaat, waar de facto van een normaal gemeentelijk bestuur geen sprake is.
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toriale openbare lichamen als bovenbedoeld in ingepolderde gebieden
zal kunnen geschieden op basis van het voorgestelde artikel 100.
Behalve de figuur, waarbij provincies of gemeenten worden vervangen,
kan ook de instelling van andere territoriale openbare lichamen wense-
lijk zyn. waarby bestaande provincies en gemeenten behouden blijven.
Organen van dergelijke nicuwe openbare lichamen zouden kunnen
belast worden met een deel van de functies, welke thans toevallen aan
organen van provincie of gemeente. Voor het tegenwoordige wijst de
staatscommissie op het openbaar lichaam Rijnmond.

Het voorgestelde artikel 100 laat naar de mening van de staatscommissie
ook de mstelling van dergelijke openbare lichamen toe. In het voorge-
stelde arukel 98 ziet zij daartegen geen beletsel. Dat heeft betrekking
op lichamen die in de plaats van bestaande provincies of gemeenten
treden, en het kan daarom niet geacht worden de instelling van lichamen
naast provincies of gemeenten, aan wie een deel van de functies van
provincies of gemeenten zou worden overgedragen, te verbieden.

Het is de vraag of bij instelling van territoriale lichamen, die naast
provincic en gemeente fungeren, niet eveneens de waarborgen en begin-
selen, vervat in de artikelen 92-97 van toepassing behoren te zijn. Eén lid*
meent dat die vraag bevestigend dient te worden beantwoord, juist
omdat elke instelling, die ndast een provincie of gemeente optreedt,
noodzakelijkerwijs ook voor tenminste een gedeelte — zakelijk — treedt
in de plaats van die provincie of gemeente. Blijkt dit in een bepaald geval
een te zware constructie, dan kan men, aldus dit lid, met toepassing van
artikel 101 een gemeenschappelijk orgaan in het leven roepen zonder dat
er sprake is van een openbaar lichaam.

De commissie meent echter dat dit te ver zou gaan. Het is immers nog niet
te voorzien, welke toepassingen de wetgever aan de artikelen 100 en
101 zal menen te moeten geven. Er valt een gehele scala van typen van
openbare hichamen voor te stellen, met zeer uiteenlopende bevoegdheid
en structuur. Voor .zwaardere’ constructies, die de provincie of de
gemeente in belangrijke mate zouden verdringen, zou een overeenkomsti-
ge toepassing zo niet van alle, dan toch van een deel der artikelen 92-97
zeker gewenst zijn. Voor lichtere constructies, die slechts voor een enkele
bestuursfunctiec werkzaam zijn of beperkte bevoegdheden bezitten,
zouden deze waarborgen en beginselen echter weinig ge€igend zijn en
hun toepassing zou de organisatie van het bestuur bijzonder moeizaam
en gecompliceerd kunnen maken. Aan de wetgever ware de regeling ten
deze over te laten. Een soortgelijke overweging geldt voor constructies,
die in haar structuur beogen het lokale bestuur te integreren in het ge-

1 De heer Meuwissen.
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westelijk bestuur en die daarom voorzien in een samenstelling van
dat bestuur uit, en eventueel door, de betrokken plaatselijke besturen.
Deze constructies zouden in haar wezen worden aangetast en de toepas-
sing daarvan zou daarom bij voorbaat uitgesloten worden, indien voor
elke vorm van gewestelijk bestuur het bepaalde in artikel 95 van overeen-
komstige toepassing zou worden verklaard.

Wél vertrouwt de commissie, dat, wanneer het voorgestelde artikel 98
wordt opgenomen, daarvan een gunstige invloed zal uitgaan, 60k op het
gebruik dat van de artikelen 100 en 101 wordt gemaakt. Voor de gevallen,
waarin een nieuw territoriaal openbaar lichaam weliswaar niet in plaats
komt van provincies of gemeenten, maar deze toch in belangrijke mate
vervangt, zal de wetgever moeten overwegen of een analoge toepassing
van het bepaalde in de eerste zes artikelen van het hoofdstuk, zoal niet
strikt geboden dan toch voor de hand liggend en gewenst is. Er laten zich
zelfs situaties denken, waarin de instelling van een nieuw territoriaal
openbaar lichaam een zodanig algeheel functieverlies van provincies of
gemeenten meebrengt, dat het niet in acht nemen der artikelen 92-97
als een ontduiking van artikel 98 zou mogen worden opgevat.

Op deze gronden meent de commissie, dat kan en moet worden volstaan
met het in de Grondwet van overeenkomstige toepassing verklaren van
de artikelen 92-97 alleen wanneer sprake is van vervanging van bestaande
provincies of gemeenten.

Artikel 99

1 Bij de wet en, volgens bij de wet te stellen regels, bij verordening van de
provincie of een krachtens artikel 98 daarvoor in de plaats getreden lichaam
kunnen waterschappen worden opgericht en opgeheven en kan in de inrich-
ting van waterschappen en in de samenstelling en bevoegdheid van hun
bESl'ufeﬂ worden voorzien.

2 De wet geeft regels betreffende de verordenende bevoegdheid van en het
toezicht op waterschappen en omtrent de openbaarheid van vergaderingen.

Bepalingen met betrekking tot waterschappen zijn in de bestaande
Grondwet o.a. vervat in de artikelen 206 en 207. Volgens het eerste lid
van artikel 206 hebben de provinciale staten het toezicht o.a. op water-
schappen. Ingevolge het tweede lid van dat artikel zijn provinciale
staten bevoegd waterschappen op te richten en op te heffen, zomede
wijziging aan te brengen in hun inrichtingen en reglementen, een en ander
met goedkeuring des Konings. De besturen van waterschappen kunnen,
aldus het slot van artikel 206, aan provinciale staten voorstellen doen
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tot verandering van de inrichting of reglementen. Artikel 207 verleent
deze besturen verordenende bevoegdheid volgens regels door de wet te
stellen.

De Grondwet gewaagt in deze artikelen niet alleen van waterschappen,
doch ook van veenschappen en veenpolders. De commissie merkte reeds
in het algemeen gedeelte van dit hoofdstuk op, dat zij in navolging van
de staatscommissie-Van Schaik en de proeve de benaming veenschappen
en veenpolders niet meer zal bezigen maar deze instellingen zal begrijpen
onder de waterschappen. Met de hiervoor door de staatscommissie-
Van Schaik gegeven motivering, uitvoerig geciteerd door de proeve, kan
de commissie instemmen. Met name kan ook haars inziens de bijzondere
benaming van deze lichamen steun geven aan de onjuiste mening, dat
niet ten behoeve van elk waterstaatsbelang een waterschap kan worden
opgericht.

De proeve stelt in artikel 84 voor te bepalen, dat de provinciebesturen
bevoegd zijn waterschappen op te richten en in de inrichting, samenstel-
ling en bevoegdheid daarvan te voorzien,® zulk volgens regels bij de wet
te stellen en behoudens bij de wet te bepalen uitzonderingen.? Ter toe-
lichting is onder meer gesteld, dat de redactie van dit artikel zowel
ruimte laat voor het oppertoezicht van de Koning als voor het toezicht
van het provinciaal bestuur.

Het gebruik van de term .provinciebesturen’ beoogt de hier genoemde
bevoegdheden niet voor te behouden aan de provinciale staten, maar aan
de wet de vrijheid te verlenen te bepalen, dat een ander provinciaal orgaan
deze bevoegdheden zal uitoefenen. Tevens laat het artikel open, dat de wet
in bepaalde gevallen aan ecen ander orgaan dan het provinciaal bestuur de
bevoegdheid geeft een waterschap op te richten (waarbij te denken valt
aan nicuw ingepolderde gebieden). Naast artikel 84 der proeve, zou een
artikel als het huidige artikel 207 der Grondwet overbodig zijn.

1 Het adwies van de Interprovinciale werkgroep grondwetsherziening ziet het als een
omissie, dat artikel 84 proeve geen bevoegdheid geeft om wijziging te brengen in de
inrichting en reglementen van besigande waterschappen of om bestaande water-
schappen op te heffen. (Nng, deel 3, nr. 33, biz. 6). Zo ook Gedeputeerde Staten van
Zuid-Holland (Nng, deel 3, nr. 38, blz. 27). In het advies van de Staatscommissie
voor de Waterstaztswetgeving wordt verondersteld dat (in art. 84 proeve) de
bevoegdheid om waterschappen op te richten de bevoegdheid tot wijziging en op-
heffing daarvan omvat (Nng, deel 3, ar. 46, biz. 52).

2 Zo ook bet in de vorige voetnoot genoemde advies van de Staatscommissie voor de
Waterstaarswetgeving (biz. 51).
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De staatscommissie is eveneens van oordeel, dat de regeling van het
toezicht op de waterschappen aan de wet kan worden overgelaten.!
Voorts meent ook zij, dat niet in de Grondwet het vereiste moet worden
gehandhaafd dat provinciale staten hun in het tweede lid van artikel 206
bedoelde bevoegdheden met betrekking tot de waterschappen uitoefenen
,met goedkeuring des konings’. Dit ware ter regeling aan de wet over te
laten.

Daarentegen is de commissie van mening dat de bevoegdheid tot het op-
richten en opheffen van waterschappen en tot het voorzien in de inrichting
enz. van de waterschapsbesturen niet aan de ,provinciebesturen’ * dient
te worden toegekend doch primair aan provinciale staten. Teneinde dit te
beklemtonen heeft zij in plaats van de van velerlei zijde bekritiseerde term
,de provinciebesturen’ de terminologie ,bij verordening van de provincie’
gekozen. Provinciale staten zijn immers volgens artikel 94 in beginsel het
tot vaststelling van de provinciale verordeningen bevoegde orgaan. Ander-
zijds meent de commissie met de opstellers van de proeve, dat de Grond-
wet niet per se de mogelijkheid dient uit te sluiten, dat in bepaalde geval-
len gedeputeerde staten deze bevoegdheid uitoefenen. Dit vloeit reeds
voort uit de omstandigheid dat artikel 94 niet uitsluit dat de wet voorziet
in de mogelijkheid om in bepaalde situaties in plaats van bij provinciale
staten de bevoegdheid tot het maken van verordeningen bij gedeputeerde
staten te doen berusten. Ook de in het voorstel van de commissie aan de
woorden ,bij verordening van de provincie’ toegevoegde zinsnede ,volgens
bij de wet te stellen regels’ laat hier mogelijkheden open. Evenwel komt
in de voorgestelde tekst het primaat van provinciale staten voldoende
duidelijk naar voren.

Voorts dient het mogelijk te zijn waterschappen op te richten bij de wet,
bijvoorbeeld met het oog op drooggelegde gebieden. Evenzeer is het
nodig te voorzien in de mogelijkheid bij verordening van een gewest

1 Gedeputeerde Staten van Zuid-Holland vestigen er in hun advies de aandacht op,
dat het toezicht op de waterschappen veelal ook in de reglementen van die instellin-
gen is geregeld, welke mogelijkheid h.i. ontbreekt in art. 86 proeve. Deze bepaling
zou daarom zo dienen te worden gewijzigd, dat toezicht op de waterschappen
ook krachtens de wet kan worden uitgeoefend (Nng, deel 3, nr. 38, blz. 28). De
commissie herinnert er in dit verband aan, dat zowel in haar voorstellen als in die
van de proeve met het gebruik van het werkwoord ,regelen’ of het zelfstandig
naamwoord ,regels’ beoogd is uit te drukken, dat delegatie niet is uitgesloten.

2 Dit voorstel van de proeve ondervindt kritiek in de adviezen van de Unie van
Waterschapsbonden (Nng, deel 2, nr. 23, blz. 192) en van de Interprovinciale
werkgroep grondwetsherziening (Nng, deel 3, nr. 33, blz. 5-6), van Gedeputeerde
Staten van Utrecht en van Zeeland (Nng, resp. deel 3, nr. 36, blz. 16-17 en deel 3
nr. 37, blz. 22), alsmede in het advies van de Staatscommissie voor de Waterstaats-
wetgeving (Nng, deel 3, nr. 46, blz. 52).
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waterschappen op te richten, ingeval een gewest op basis van het voor-
gestelde artikel 98 in de plaats van een bestaande provincie is getreden.
In artikel 99 1s aan een en ander uitdrukking gegeven. Dat in de tekst de
wet genoemd is voor de provinciale verordening, hoewel in de praktijk de
provinciale regelingen inzake waterschappen veel belangrijker zijn, vindt
alleen zijn oorzaak hierin, dat de commissie het uit een oogpunt van
algemene systematiek beter acht ook hier de hogere regeling te vermelden
voor de lagere regeling.

De commissie kan niet instemmen met het betoog van de proeve dat geen
behoefte bestaat aan een bepaling in de trant van artikel 207 der bestaande
Grondwet indien reeds bepaald is, dat de provinciebesturen (c.q. provin-
ciale staten) de bevoegdheden van de waterschappen vaststellen volgens
regels bij de wet te stellen. Zij acht het wenselijk, dat uit de Grondwet zelf
de verordenende bevoegdheid van de waterschappen blijkt.! Daarbij zou
de commissie overigens, en zulks in overeenstemming met hetgeen zij
heeft gesteld ten aanzien van de voorgestelde artikelen 92 en 94, niet
willen spreken van verordeningen ,in het huishoudelijk belang’ van de
waterschappen. Ook het woord .waterschapsbelang’ lijkt in dit verband
minder gelukkig en vatbaar voor misverstanden.

De commissie acht het niet mogelijk in de Grondwet aan te geven welk
gezag deze verordenende bevoegdheid uitoefent. Dit kan ter regeling aan
de gewone wetgever worden overgelaten (vgl. artikel 1, tweede lid, van de
Keurenwet).* De Grondwet kan volstaan met de algemene opdracht aan
de wetgever regels betreffende de verordenende bevoegdheid van water-
schappen te geven.

Naar het oordeel van de commissie behoeft in de Grondwet niet te worden
gehandhaafd het bepaalde aan het slot van artikel 206 der Grondwet, dat
de waterschapsbesturen voorstellen aan de staten der provincie kunnen
doen tot verandering van de inrichtingen (of reglementen) van hun in-
stellingen. De hier bedoelde bevoegdheid is vanzelfsprekend.

De staatscommissie heeft vervolgens stil gestaan bij de vraag of het aan-
beveling verdient grondwettelijk te bepalen, dat de vergaderingen van de

1 Zo ook de adviezen van de Interprovinciale werkgroep grondwetsherziening (Nng,
deel 3, nr. 33, blz. €), van de De Savornin Lohmanstichting (Nng, deel 3, nr. 56,
blz. 162) en van de Staatscommissie voor de Waterstaatswetgeving (Nng, deel 3, nr.
46, blz. 52). In dit laatste advies wordt gesteld, dat deze vermelding gewenst is
ER— omdat daardoor een betere herkenbaarheid van het staatsbestel mogelijk

* De Unie van Waterschapsbonden (Nng, deel 2, nr. 23, blz. 194) pleit voor een
bepaling van gelijke sirekking als voor de provincies en de gemeenten (volgens
welke bepalingen nl. de verordenende bevoegdheid berust bij de provinciale staten
resp. de gemeenteraad), teneinde te voorkomen, dat het dagelijks bestuur van een
waterschap, zoals hier en daar het geval zou zijn, bevoegd is keuren te maken.
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vertegenwoordigende organen der waterschappen openbaar zijn, behou-
dens bij de wet te regelen uitzonderingen,! zulks naar analogie van het
voorgestelde t.a.v. de vergaderingen van provinciale staten en gemeente-
raad (artikel 93, eerste lid). Zij meent, dat ook voor de vergaderingen van
vertegenwoordigende organen van waterschappen het beginsel van open-
baarheid dient te gelden. De grote diversiteit in de structuur van water-
schappen maakt echter een grondwettelijk voorschrift van zo algemene
strekking niet mogelijk. Daarom ware slechts te bepalen, dat de wet
regels geeft omtrent de hier bedoelde openbaarheid van vergaderingen.
De commissie wijst er nog op, dat de taak van de waterschappen steeds
meer onderwerpen buiten de eigenlijke waterstaatshuishouding gaat om-
vatten, zodat de vraag kan rijzen of het waterschapsbestuur nog wel tot
de ingelanden beperkt moet blijven. De Grondwet behoeft evenwel
hierover geen uvitspraak te doen. Dit ware over te laten aan de wetgever
en provinciale staten c.q. het vertegenwoordigend orgaan van een krach-
tens artikel 98 in de plaats van een provincie getreden lichaam.

Ten aanzien van het toezicht op de besturen van waterschappen worde het
volgende opgemerkt.

Het elfde hoofdstuk van de bestaande Grondwet bevat naast de in het
voorgaande aan de orde gekomen bepalingen een aantal voorschriften
omtrent het toezicht op de waterschappen. Zo zijn de provinciale staten
ingevolge artikel 206, eerste lid, belast met toezicht op alle waterstaats-
werken en waterschappen, zij het dat de wet het toezicht over bepaalde
werken aan anderen kan opdragen. Vervolgens is het toezicht op de
waterschappen begrepen in de artikelen 204 en 205, zonder dat deze
openbare lichamen met zoveel woorden daarin zijn genoemd.

Artikel 204 schrijft voor, dat de wet regels geeft omtrent het waterstaats-
bestuur,? het oppertoezicht en toezicht daaronder begrepen, met inacht-
neming van de voorschriften in de volgende artikelen van het betreffende
hoofdstuk van de Grondwet vervat. Waterstaatsbestuur omvat mede het
behartigen van belangen van waterstaat door waterschappen. In de
Grondwet van 1848 bevatte het desbetreffende artikel (191) een verwijzing
hiernaar doordat onderscheid werd gemaakt tussen het algemene en het
bijzondere bestuur van de waterstaat. ,In onze tegenwoordige Grondwet,’
aldus Buijs,® ,wordt nu met het bijzonder bestuur van den waterstaat
zeker in de eerste plaats bedoeld het bestuur dat provinciale staten uit-

1 Aldus de Unie van Waterschapsbonden (Nng, deel 2, nr. 23, blz. 194).

? De commissie licht elders, te weten in het hoofdstuk Wetgeving en bestuur, toe op
welke gronden zij van oordeel is, dat het bepaalde in art. 204 Grondwet omtrent
het waterstaatsbestuur kan vervallen.

3 De Grondwet, deel 11, blz. 736.
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oefenen, zo als genoeg blijkt én uit de wordingsgeschiedenis van art. 191
én uit de daarover in 1845 en 1848 gewisselde stukken.” De tekst van ons
artikel 204 Grondwet, hetwelk spreekt over het waterstaatsbestuur zonder
meer, stamt uit 1887. Artikel 205 bepaalt, dat het oppertoezicht over alles
wat de waterstaat betreft berust bij de Koning, ,zonder onderscheid of de
kosten daarvan worden betaald uit *sRijks kas of op een andere wijze
worden gevonden’. Met het woord oppertoezicht is bedoeld het toezicht

op hen die met het toezicht zijn belast, i.c. de provinciale staten.

De proeve heeft bepalingen in de zin van de bestaande grondwetsartikelen
204, 205 en 206, eerste lid, buiten het ontwerp gehouden, omdat het oog-
merk van deze bepalingen — herordening en centralisatie van de bevoegd-
heden ten aanzien van de waterstaat — sinds lang is verwezenlijkt. Er zou
geen aanleiding zijn in het geheel nieuw opgezette ontwerp alleen ten aan-
zien van dit onderdeel van de overheidstaak nog een organisatieregeling
op te nemen. In de toelichting op artikel 84 van de proeve wordt gesteld,

dat de redactie van dat artikel zowel ruimte laat voor het oppertoezicht
van de Koning als voor het toezicht van het provinciaal bestuur. Naar de
mening van de commissie heeft het echter zin in de Grondwet expliciet
de wetgever op te dragen het toezicht op waterschappen te regelen, zulks
naar analogie van hetgeen is voorgesteld ten aanzien van de provincies en
de gemeenten (artikel 96). Zij acht het niet nodig de Grondwet het gezag
dat bedoeld toezicht uitoefent te doen aanwijzen. Evenmin behoeft de

Grondwet met zoveel woorden te doen uitkomen, dat er naast ,toezicht’

ook nog ,oppertoezicht’ is.!

Tenslotte wijst de staatscommissie er nog op, dat in het voorgestelde
artikel 99 geen bepaling is opgenomen naar analogie van het voorgestelde
artikel 96, tweede lid, ter voorziening in het geval dat een bestuur van

een waterschap zijn taak grovelijk verwaarloost. Een zodanige bepaling

t komt ook in de bestaande Grondwet niet voor. De ten aanzien van de
gemeenten bestaande noodzaak om bij grove verwaarlozing van taken te
voorzien in afwijking van eerdere grondwettelijke bepalingen — de arti-
kelen 93 en 94 - aangaande gemeentelijke organen en hun bevoegdheden
is bij de waterschappen in verband met de meer summiere regeling daar-

van in de Grondwet niet aanwezig. De commissie acht een grondwettelijke
regeling ter zake bovendien bezwaarlijk te geven, gezien de uiteenlopende
\ wijze, waarop taken en bevoegdheden van de waterschapsbesturen ge-

regeld zijn in provinciale reglementen. De wet kan ingevolge het eerste

lid van het voorgestelde artikel 99 hier voorzieningen geven.

1 Anders de adviezen van de Unie van Waterschapsbonden (Nng, deel 2, nr. 23, blz.
192-193) en van de Staatscommissie voor de Waterstaatswetgeving (Nng, deel 3,

nr. 46, blz. 52).
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Artikel 100

1 Bij of krachtens de wet kunnen openbare lichamen voor beroep en
bedrijf en andere openbare lichamen worden ingesteld.

2 De wet regelt de inrichting van deze openbare lichamen en de samenstel-
ling en bevoegdheid van hun besturen, alsmede het toezicht daarop en de
openbaarfieid van vergaderingen.

De huidige grondwettelijke bepalingen, waarvoor artikel 100 in de plaats
beoogt te treden, zijn neergelegd in het vijfde en zesde hoofdstuk van de
Grondwet. Van de bedoelde geldende grondwettelijke bepalingen verdient
vooral artikel 162 aandacht. Dit artikel, luidende: .De wet kan aan andere
dan in de Grondwet genoemde lichamen verordenende bevoegdheid
geven.’, is, zoals de proeve releveert, in 1922 in de Grondwet opgenomen
om een einde te maken aan de strijdvraag of al dan niet buiten de Grond-
wet om instellingen met publiekrechtelijke bevoegdheden in het leven
mogen worden geroepen. Aanleiding tot die strijd waren de ontwerpen
van minister Talma (ca. 1910) o.a. tot instelling van bakkersraden
(bevoegd onder meer tot het geven van voorschriften omtrent nacht- en
zondagsarbeid in broodbakkerijen) en inzake een radenwet (welke ver-
ordenende bevoegdheid zou geven aan raden van arbeid). Het in 1938 in
de Grondwet opgenomen vijfde hoofdstuk ,Van openbare lichamen voor
beroep en bedrijf’ voegde niets toe aan de mogelijkheden, welke reeds
in artikel 162 besloten liggen. De betekenis van het vijfde hoofdstuk ligt
uitsluitend in het accent, dat daardoor wordt gelegd op de staatkundige
desiderata met betrekking tot de publickrechtelijke bedrijfs- en beroeps-
organisatie.

In de proeve is vervolgens betoogd, dat, hoewel voor de instelling van
publiekrechtelijke bedrijfs- en beroepsorganisaties staatsrechtelijk gezien
een speciale grondwettelijke basis niet noodzakelijk is, het toch aanbeve-
ling zou verdienen dat zij met zoveel woorden worden genoemd in een
Grondwet, welke de hoofdlijnen van de staatsorganisatie en de competen-
tieverdeling wil vastleggen. Daarom wordt een bepaling voorgesteld
(artikel 85), volgens welke bij of krachtens de wet openbare lichamen voor
beroep en bedrijf en andere openbare lichamen kunnen worden ingesteld;
de inrichting, samenstelling en bevoegdheid van die lichamen zouden ge-
regeld moeten worden bij de wet.

De staatscommissie onderschrijft, dat hoewel afzonderlijke vermelding
in de Grondwet van openbare lichamen voor beroep en bedrijf niet strikt
noodzakelijk is, deze openbare lichamen allengs een zodanige plaats in-
nemen, dat de Grondwet er niet stilzwijgend aan voorbij dient te gaan.
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Voorts zou ook z1j zich willen onthouden van bespiegelingen over de ont-
wikkeling van het .functionele” bestuur in de toekomst. Het is voldoende
als de Grondwet de basis verschaft voor die ontwikkeling zonder dat zij
een richtlijn geeft voor wijziging van de wetgeving ter zake. Hieruit volgt,
dat naar haar oordeel de Grondwet niet nader behoeft aan te geven wat is
bedoeld met .andere openbare lichamen’, niet zijnde openbare lichamen
voor beroep en bedrijf.! De voorgestelde artikelen 98, 100 en 101 bieden
reeds verschillende mogelijkheden. Artikel 98 geeft de gelegenheid territo-
riale openbare lichamen in te stellen in plaats van bestaande provincies of
gemeenten. Voor het instellen van samenwerkingslichamen, aan welke met
behoud van provincies of gemeenten een deel van de functies daarvan
wordt opgedragen. biedt het voorgestelde artikel 101 een toereikende
grondslag. In andere gevallen kan artikel 100 als basis dienen; zo zullen de
territoriale openbare lichamen, ingesteld in ingepolderde gebieden waar
nog geen gemeente functioneert, dienen te worden gebaseerd op artikel 100.
De staatscommissie is vervolgens van oordeel, dat delegatie met betrek-
king tot de instelling en verdere regeling van de hierbedoelde lichamen
aanvaardbaaris. Ditis uitgedrukt door de woorden,bij of krachtensde wet’.

1 Anders het advies van de P.S.P., hetwelk bepleit duidelijker te doen uitkomen, dat
de openbare lichamen kunnen worden ingesteld voor @) beroep en bedrijf; b) con-
sumenienaangelegenheden; ¢) economische aangelegenheden, omvattende zowel
de producenten van a) als de consumenten van b); d) alle andere doeleinden of
maatschappelijke functies (Nng, deel 2, nr. 16, blz. 150).

In het advies van de De Savornin Lohmanstichting wordt betwijfeld of de woorden
,en andere’ openbare lichamen in art. 85 proeve op hun plaats zijn, gezien de toe-
lichting. Ook als hier op functionele corporaties (havenschap, recreatieschap) wordt
gedoeld, zijn de desbetreffende woorden volgens het advies niet op hun plaats,
want die corporaties hebben geen enkele verwantschap met de publiekrechtelijke
bedrijfs- en beroepsorganisatie; naar aard en doelstelling horen zij thuis in de kring
van de termitorale corporaties (Nng, deel 3, nr. 56, blz. 162-163). De Raad voor de
territoriale decentralisatie acht het onjuist, dat onder deze ,andere’ openbare
lichamen ook zouden vallen de bij of krachtens de wet in te stellen inter- of boven-
gemeentelijke bestuurslichamen zoals Rijnmond. Deze territoriaal bepaalde, met
een algemene bestuurstaak belaste, openbare lichamen dienen in overeenstemming
met de hun toegedachte positie in ons staatsbestel een eigen volwaardige basis
in de Grondwet te hebben (Nng, deel 2, nr. 19, blz. 179). In dezelfde richting de
adviezen van de Imterprovinciale werkgroep grondwetsherziening (Nng, deel 3,
nr. 33, blz. 6), van Gedeputeerde Staten van Zeeland (Nng, deel 3, nr. 37, blz. 22)
en van Gedepuieerde Staten van Zuid-Holland (Nng, deel 3, nr. 38, blz. 27) in welke
adviezen de voorkeur wordt gegeven aan een redactie, waarbij alle openbare
lichamen, die miet afzonderlijk (zoals provincies, gemeenten en waterschappen)
behandeling vinden in de Grondwet, onderscheiden worden naar hun werkings-
sfeer.

Volgens Gedeputeerde Staten van Gelderland moet de indruk worden vermeden dat
openbare lichamen alleen bij wet of algemene maatregel van bestuur ingesteld
kunnen worden, waardoor de oprichting van b.v. intercommunale lichamen inge-
volge de Wet gemeenschappelijke regelingen ongrondwettig zou worden (Nng,
deel 3, nr. 41, biz. 35).

In gelijke zin Gedeputeerde Staten van Friesland (Nng, deel 3, nr. 43, blz. 39).
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Anders dan in de door haar voorgestelde bepalingen met betrekking tot
provincies, gemeenten en waterschappen heeft de staatscommissie in het
onderhavige artikel 100 geen bepaling opgenomen omtrent de verorde-
nende bevoegdheid van openbare lichamen voor beroep en bedrijf of van
andere openbare lichamen.

Het zal van de aard van het openbare lichaam afhangen of aan een ver-
ordenende bevoegdheid behoefte bestaat. Aan de wetgever wordt overge-
laten verordenende bevoegdheid al dan niet te verlenen.t

Het voorstel het toezicht op deze openbare lichamen afzonderlijk in de
Grondwet te vermelden ligt in de lijn van de door de staatscommissie
voorgestelde bepalingen over het toezicht op provincies en gemeenten
(artikel 96) en op waterschappen (artikel 99).

Wat tenslotte de openbaarheid van vergaderingen van de besturen dezer
openbare lichamen betreft is de commissie op gelijke gronden als ten
aanzien van waterschappen van oordeel, dat de Grondwet ermede kan
volstaan te bepalen, dat de wetgever te dezen regelend optreedt.? In de
commissie is de wens uitgesproken, dat de wetgever behalve aan die
openbaarheid van vergaderingen tevens aan de democratisering van de
onderhavige openbare lichamen aandacht zal wijden.

Artikel 101

1 De wet geeft regels ter voorziening in zaken waarbij twee of meer open-
bare lichamen zijn betrokken. Die voorziening kan de instelling van een
nieuw openbaar lichaam omvatten.

2 De geschillen tussen openbare lichamen worden bij koninklijk besluit
beslist, tenzij deze behoren tot de kennisneming van de rechterlijke macht of
hun beslissing bij de wet aan anderen is opgedragen.

Het eerste lid van dit artikel vertoont overeenkomst met het bestaande
artikel 158 der Grondwet. Dit artikel, waaraan ook reeds in de toelich-
ting op artikel 98 aandacht werd gegeven, bepaalt, dat de wet de voor-
ziening regelt in zaken, belangen, inrichtingen of werken, bij welke twee
of meer gemeenten zijn betrokken. Het artikel is in 1922 in de Grondwet

1 Anders de adviezen van de Interprovinciale werkgroep grondwetsherziening
(Nng, deel 3, nr. 33, blz. 6) en van Gedeputeerde Staten van Zuid-Holland (Nng,
deel 3, nr. 38, blz. 27).

2 Het voorstel in het advies van de Persraad (Nng, deel 2, nr. 27, blz. 222) om de
Grondwet te doen bepalen, dat de vergaderingen van deze openbare lichamen
openbaar zijn, behoudens bij de wet te bepalen uitzonderingen, heeft dan ook vol-
gens de commissie een te algemene strekking.
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opgenomen teneinde, zoals de proeve memoreert .elke twijfel uit te sluiten
over de vraag of aan gemeenten een gemeenschappelijke regeling zou
mogen worden opgelegd ook ten aanzien van onderwerpen, behorende
tot de huishouding der gemeenten en dus met aantasting van de gemeen-
telijke autonomie’.

De proeve heeft een bepaling voorgesteld (artikel 86, tweede lid), volgens
welke de wet de voorziening kan regelen in zaken waarbij twee of meer
openbare lichamen betrokken zijn.! De toelichting wijst erop, dat in deze
bepaling de bevoegdheid en eventuele plicht tot samenwerking opnieuw
geregeld is, niet alleen met betrekking tot de gemeenten, maar ten aanzien
van alle openbare lichamen. Om duidelijk tot uitdrukking te brengen, dat
niet elke vorm van samenwerking tussen openbare lichamen gebonden is
aan een voorafgaande wettelijke regeling (waarbij met name is gedacht
aan privaatrechtelijke vormen van samenwerking), is de bepaling faculta-
tief gesteld. De bepaling noemt het woord ,samenwerking’ niet en geeft,
aldus de toelichting, ook overigens geen aanwijzing over de organisatie-
vormen waaraan zou kunnen worden gedacht. Tenslotte wordt verwezen
naar artikel 85 der proeve (artikel 100 van de commissie) voor het geval
bij de samenwerking behoefte zou blijken te bestaan nieuwe openbare
lichamen op te richten.

De staatscommissie stemt in met de door de proeve voorgestelde vereen-
voudigde redactie, alsmede met de hierin opgenomen uitbreiding ten
aanzien van alle openbare lichamen. Zij stelt echter voor om in overeen-
stemming met artikel 158 van de bestaande Grondwet de bepaling te doen
aanvangen met de woorden ,De wet geeft regels ter voorziening’. Ook het
nieuwe artikel heeft mede de strekking om grondwettelijke - in casu aan
artikel 92 te ontlenen - bezwaren tegen gedwongen samenwerking tussen
gemeenten te ondervangen. Evenmin als artikel 158 Grondwet staat voorts
de voorgestelde bepaling er aan in de weg, dat gemeenten in privaat-
rechtelijke vorm samenwerken zonder dat de wet daarvoor regels geeft.
De onderhavige bepaling dient niet in die zin imperatief te worden op-
gevat, dat de wetgever voor alle denkbare combinaties voorzieningen zou
moeten treffen. Beoogd is aan de wetgever op te dragen ten aanzien van
de publiekrechtelijke samenwerking tussen openbare lichamen regulerend
op te treden. Dit laat de wetgever vrij om alleen tussen bepaalde soorten
openbare lichamen publiekrechtelijke samenwerking toe te laten.

De bepaling in de tweede zin van het door haar voorgestelde artikel 101
beoogt een grondwettelijke basis te verschaffen aan de mogelijkheid om

! Met deze bepaling wordt volledig ingestemd in het advies van de De Savornin
Lohmanstichting (Nng, deel 3, nr. 56, blz. 163).
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krachtens de Wet gemeenschappelijke regelingen of enige andere wet, die
regels stelt omtrent de samenwerking van openbare lichamen, nicuwe
openbare (samenwerkings)lichamen in te stellen.

In de wet die de instelling regelt van openbare lichamen, waarin gemeen-
ten of provincies participeren, en in het kader van deze wet in de instel-
lingsbesluiten zal voor zover mogelijk voorzien moeten worden in het
geldend maken van de waarborgen voor een democratisch bestuur, die
de Grondwet voor provincies en gemeenten kent. Een algemene grond-
wettelijke verplichting op dit punt acht de commissie echter niet goed
mogelijk. Zij verwijst in dit verband naar hetgeen is opgemerkt in de toe-
lichting op het door haar voorgestelde artikel 98.

Ten slotte wijst zij er nog op, dat aan een op grond van dit artikel gevormd
openbaar lichaam de bevoegdheid zal kunnen worden verleend om de
daarin deelnemende gemeenten tot medebewind te roepen. Het voor-
gestelde artikel 92, tweede lid, laat dit toe.!

Het voorgestelde tweede lid van artikel 101 bevat in vereenvoudigde be-
woordingen datgene wat in de geldende Grondwet is neergelegd in
artikel 79. De proeve kent geen overeenkomstige bepaling. Ter toelichting
daarvan wijst zij erop, dat tegen dit artikel in de literatuur verschillende
bezwaren zijn aangevoerd. Wat daarvan ook zij, aldus deze toelichting, nu
in het ontwerp geen bepalingen over beroep worden opgenomen, is er
geen reden ten aanzien van de in artikel 79 bedoelde geschillen een grond-
wettelijke bepaling te handhaven. Hiertoe is temeer geen aanleiding, zo
vervolgt de toelichting, nu in artikel 121 Provinciewet, artikel 150 gemeen-
tewet, artikel 7 Wet gemeenschappelijke regelingen en de artikelen 4, 19
en 65 Waterstaatswet 1900 een regeling is getroffen terzake van de beslis-
sing van tussen openbare lichamen gerezen geschillen.

De staatscommissie is een andere mening toegedaan. Haars inziens heeft
het bestaande artikel 79 waarde ondanks de door de proeve genoemde
omstandigheid, dat in de wetgeving bepalingen zijn aan te wijzen welke
een regeling bevatten ingeval van geschillen tussen bepaalde openbare
lichamen. Juist waar dergelijke regelingen ontbreken stelt dit artikel
buiten twijfel, dat er toch een instantie is die beslist in zodanige geschil-
len.2 Dit geeft de commissie reden tot het voorstellen van de bepaling van
artikel 101, tweede lid.

! Onder de huidige Grondwet wordt deze bevoegdheid wel afgeleid uit artikel 158.
2 Vgl. het advies van de Vereniging van Nederlandse Gemeenten, waarin gewezen
wordt op de wenselijkheid, dat in een nieuwe Grondwet een regeling voor com-
petentiegeschillen tussen overheidslichamen wordt opgenomen. Daarbij zou tevens
dienen te worden vastgelegd, dat dergelijke geschillen niet worden beslecht dan na
een openbare behandeling, waarin partijen de gelegenheid krijgen haar standpunten

naar voren te brengen. (Nng, deel 2, nr. 20, biz. 184). De commissie acht voor dit
laatste een grondwettelijke waarborg niet nodig.
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§ 1 INLEIDING

In deel IV van het Tweede rapport van de staatscommissie is opgenomen
een rapport inzake de procedure van grondwetsherziening. Dit rapport
werd uitgebracht naar aanleiding van het verzoek van de minister van
Binnenlandse Zaken dd. 12 februari 1969 om onder meer interim-advies
uit te brengen over de vraag of voorzien moet worden in bijzondere
procedurevoorschriften met eenmalige werking ten behoeve van een
algehele grondwetsherziening in de parlementaire periode na 1971.

In het bedoelde rapport — dat dus een beperkte strekking heeft — is de
commissie tot de conclusie gekomen dat de huidige bepalingen van de
Grondwet op het punt van de herzieningsprocedure aan een algehele
grondwetsherziening niet in de weg staan. Wel heeft zij overwogen of
voor een algehele grondwetsherziening verbeteringen in de herzienings-
procedure zouden kunnen worden aangebracht. Met name heeft zij
daarbij aandacht besteed aan behandeling van de grondwetsherziening
door een daartoe afzonderlijk gekozen Grondwetskamer hetzij in eerste
—en enige - lezing, hetzij in tweede lezing, alsmede aan onderwerping van
herzieningsvoorstellen aan een rechtstreekse uitspraak van het electoraat.
De commissie heeft na afweging van de voor- en nadelen van een en ander
geconcludeerd, dat een algehele grondwetsherziening weliswaar bijzon-
dere eisen stelt, doch dat aan deze eisen niet tegemoet behoort te worden
gekomen door de hoofdlijnen van de geldende procedure te wijzigen. De
geldende procedure achtte de commissie beter bruikbaar dan de bespro-
ken alternatieve oplossingen.!

De commissie heeft zich in het Tweede rapport onthouden van een oordeel
over de vraag of de huidige wijzigingsprocedure ook voor een herziene
Grondwet zou passen. Zij stelde zich op het standpunt, dat de beantwoor-
ding van die vraag niet was los te maken van de overige beslissingen,
welke bij een integrale herziening van dit staatsstuk moeten worden ge-

1 In het advies van de Teldersstichting (Nng, deel 2, nr. 30, blz. 249-250) wordt
daarentegen gesteld, dat hoofdstuk XIII van de Grondwet zich slecht leent voor een
algehele vernieuwing van de Grondwet. De stichting toont zich geen voorstander
van een algehele vernieuwing en gemeend wordt dan ook dat een grondwetswijziging
in de geest van de proeve ontraden moet worden. Voorlopig zou voortgegaan moeten
worden op de weg van de partiéle herzieningen.
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nomen. Daarbij werd met name gedacht aan de te verwachten discussies
over de positie van de Eerste Kamer.!

In het Tweede rapport is, overeenkomstig de samenvatting in paragraaf
135 van de toelichting op de proeve, het geldende stelsel van grondwetsher-
ziening als volgt weergegeven:

a evenals een wet komt ook een grondwetsherziening tot stand in samen-
werking tussen regering en S