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Inleiding

Aan de Koningin

's-G ravenhage , 29 maa rt 1971

De Staatscomm issie van advies inzake de Grondwet en de Kieswet ,
ingesteld bij koninklijk besluit van 26 augustus 1967, nr . I, heeft de eer
Uwe Majesteit hierbij haa r Eindra pport aan te bieden.

In haar Eerste rapport van 8 ju li 1968 heeft de staa tscommissie zich
uitgesproken omt rent de wenselijkheid om binnen het raa m van de be
staande Grond wet wijzigingen in de Kieswet aa n te brengen. Het Tweede
rapport , uitgebracht 19 september 1969, bevat voorstellen inzake de
klassieke gron drechten, het inkomen van de kroon, de geldelijke voor
zieningen voor de leden van de Staten-Generaal, het kiesrecht en het
pa rlement aire stelsel, alsmede de procedu re van grondwetsherziening.
Vervolgens heeft de staatscomm issie op 18 juni 1970 geadviseerd omtrent
de grondwettelij ke regeling van het lidmaatschap van het Koninklijk
Huis. Thans heeft de staa tscommissie haa r Eindrappo rt voltooid, waarin
voorstellen worden gedaa n tot een algehele herziening van de Grondwet.

De staat scommissie dan kt voo r het door de regering in haar gestelde
vertrouwen.

J . ~1. L. TH. CALS, voorzitter

A. M. DO:-lNER, voorzitter

Leden :
~1. ALBRECHT

N. CRA~ IER

H. DAUDT

A. f ORTANtER- DE WIT

J. P. A. GR UIJTERS

J . VAN DER 1I0 EVE:-l

H. J. ~1. JEUKENS

J . ~1. KAN
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D. H. ~1. ~IEUWISSEN

J. W. DE POUS

J . 11. PRINS

Y. SCIIOLTEN

D. SI~IONS

A. J . VERBRUGII
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Algemene inleiding

§ I NOODZAAK VAN EEN ALGE HELE G RONDWETSHERZ IENIN G

De bij dit Eindrappor t do or de staatscommissie aangeboden voo rstellen
strekken tot een algehele herziening, naar vorm en inhou d, van de be
staande Grondwet .
De sinds meer dan 150jaar geldende Grondwet vormt de neerslag van een
aantal in de loop der jaren gevestigde en gewijzigde tradities en in de
staatkundige strij d verworven result aten.
Zij mag ook in de tegenwoordige tijd, die door allerlei verandering in
het staat kund ig en maa tscha ppelijk leven wordt gekenmerkt, nog als
een vast punt van na tiona le eenheid worden beschouwd. Er is nochtans
reden om zich af te vragen , of het noodza kelij k is dit staatsstuk in het
proces van vera ndering te betrekken.
De ouderdom van de Grondwet heeft een keerzijde. Vele van haar
bepal ingen zij n voo r een an dere tijd geschreven en dragen het stem pel van
sindsdien veranderde verhoudingen en opvatt ingen. Haar algemene
opzet en tal van afzo nderlijke bepalingen herin neren nog aa n de pro
blemen van 1814 en 1815 en aa n de toenmalige behoefte om, tegen de
trad ities van de Republiek in, de soevereiniteit en bevoegdheden van het
centraal gezag veilig te stellen en de zelfsta ndigheid der gewestelijke
best uren te omsch rijven. De on twikke ling sindsdien heeft geleerd, dat het
centrale punt van de staa tk und ige strijd toén al niet meer moest worde n
gezocht in het evenwicht tussen Rijk en gewest, maa r was gelegen in dat
tussen kroo n en Staten-Generaal, mede doordat de aa ngenomen bepa
lingen een meer mon archale toe passing kregen dan aa n de ontwerp ers,
met name Van Hogendorp, voor ogen had gestaa n.
Deze spanning, die de grondwetshe rzien ing van 1848 en ten dele oo k
nog die van 1887 beheer ste , is allengs overwonnen . Daar voor in de
plaats kwamen de spanningen, die door het streven naar emancipat ie van
verschillende gro te groepen der bevolking werden op geroepen.
Het con stitu tionele recht heeft zich bij deze on twikkelingen aangepast en
de G rondwet bleek vold oende ru imte te laten om de achtereenvo lgende
schokken en om wentelingen van het staa tkundig leven op te vangen.
Maar het is niet te ontkennen, dat de verhoudingen anders zij n geworden
dan de Grondwet zou doen denken en dat zich naa st het geschreven
recht een staa tk und ig gewoonterecht heeft ontwikkeld, dat aan de
Grondwet soms een heel a ndere zin geeft, dan uit haar tekst zelf valt
op te ma ken. De achtereenvo lgende herzieningen heb ben zich er namelij k
in hoofdzaak toe beperkt onj uist geachte bepalingen weg te neme n en het
beslist noodza kelij ke aan de bestaande voorschrifte n toe te voegen.
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ALGDIENE INLEIDING

De oude indeling en samenhang zijn hier en daar wel gewijzigd, maar in
hoofdzaak toch overeind gebleven.
Reeds bij de installati e van de staatscommissie is zowel door de minister
pres ident als van de zijde der commi ssie zelf uitgesproken, da t tot een
verder gaande, meer omvattende herziening moest worden overgegaa n,
welke past bij de behoeften van de komende decennia en streeft naar
verhoudingen, die bij de overtuigingen en verlangens van de eigen tijd
aa nsluiten. De sa!l1t:t!!.e}j!!g bevindt zich opnieuw in een proce s van
versnelde ve?a"ndering. waa rvan de uitkomsten niet valIërï te overzien:
De toename van de bevo lkingsdichtheid en van de welvaart. de snelle
on twikkeling van de techniek en de groeiende mogelijkheid en het streven
om toekomstige ontwikkelingen te beïnvloeden hebben bij velen geleidJo~

verandering in de opvatt ingen over de verhouding van enkel ing en
gemeenschap. Bij dit alles is van bij zonder belang, dat. mede door de
nieuwe midd elen van massacommunicatie . zeer velen zich plotseling en
heft ig van deze veranderingen bewust zijn geworden en in hun bezor gd-
heid over de gevolgen daarvan zoeken naar middelen om op de ontwik ke-
ling meer invloed uit te oefenen dan voorheen.
Door deze gang van zaken wordt de drang naa r inspraak en naar part ici
pat ie van enke lingen en groepe n sterker. Daarn aast is een steeds meer
omvatten de organisatie onvermijdelijk. AI zou het een illusie zijn te
menen, da t die problemen doo r het opnemen van nieuwe bepalingen in de
Grondwet kunnen worden opgelost, toch dien t de Gro ndwet, waa r moge
lijk, met de veranderde behoeften rekening te houden. Ond er meer valt
hierbij te denken aan voor schri ften op het gebied van de klassieke gro nd
rechten, aan de opneming van socia le grondrechten en aan voorschriften
omtrent de openbaa rheid.
Naar de vorm dient de Grondwet ontdaan te worden van een reeks
bepalingen, die naar de huidige opvatt ingen geen eonstitutioneel karakter
meer behoren te hebben, bij dikwijls verouderde terme n en begrippen aa n
kno pen en ook wel een belemmering vormen voo r zakelij k gewenste
hervo rmingen. Vooral de delen van de huidige Grondwet, welke handelen
over de macht des Konin gs, over de provinciale staten en de gemeente
besturen bevatte n vele van zulke bepalingen, maa r oo k andere hoofdstuk 
ken kennen menig voorschrift, da t in de loop der jaren is blijven staan,
doch zijn goede constitutionele zin heeft verloren. Het is voo ral met het
oog op een tijdpe rk, waa rin ingrijpend e veranderingen nodig zullen
blijken, gewenst om zulke belemmeringen weg te nemen. Tevens
moet de gelegenheid word en aangegrepen om het overblijvende en de
nieuwe bepalingen te rangschikken in een orde, welke aa nsluit bij de op
vattingen, dat ieder een aa nta l fund amentele rechten en aa nspraken heeft,
dat het zwaa rtepunt van de democratische beleidsvorming bij het over-
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ALGDIENE INLEIDING

leg tussen reger ing en Staten-Generaal behoort te rus ten, dat deze twee
als gelijkwaa rdige grootheden met elkaar dienen te verkere n en dat de
door beiden aanvaarde wet het hoogste gezag in den lande dient te zij n.
Reeds deze overwegingen, welke in de eerste plaats een duidelij ker en
en meer overzichtelijke presentatie van de con stitutionele verho udingen
beogen , maken een ingr ijpende omzetting en herschr ijving van de gehele
Grondwet noodzakel ij k.
Doch dit motie f is niet het belangrij kste. 1 aa st en ten dele in plaats van de
voorgestelde schrappingen, moeten naa r het oordeel van de staa tscom
missie over vrijwel de gehele linie nieuwe bepal ingen worden toegevoegd.
De behoefte aan versterking van de grondrechten en aa n de invoering van
sociale grondrechten, de noodzaak om de heerschappij van de wet, de
eenh eid van het regeringsbeleid en de rechts bescherming tegen de over
heid te onderstrepen ofte versterken, het verla ngen naar grotere du idelijk
heid voo r het electoraat, naar grotere openbaarheid bij de vorming en
uitvoering van het overheidsbeleid en naar dienovereenkomstig toenemen
de gelegenheid voor inspraak en het belang. da t de organisatie zowel van
het centraal als van het plaat selijk bestuur aa n de veranderende ta ken en
noden kan worden aangepast, vormen evenzovele telkens teru gker ende
motieven om door de gehele Grondwet heen toevoegingen en wij zigingen
voor te stellen. Het is niet mogelijk, dat op bevredigende wijze te do en,
wan neer niet alle voo rschriften in hun onderlinge samenhang worden be
zien. Za l de Grondwet haa r pla ats behouden als een regeling voor de be
proefd e instellingen . als een neerslag van de heersende recht sovertuigingen
als een instrument ter bestendiging van de po litieke samenleving, dan kan
naar het oo rdeel der staatscommissie niet met partiële wijzigingen worden
volsta an .
De reactie s op de Proeve van een nieuwe gro ndwet hebben bewezen, da t
het denkbeeld van een algehele herschrijv ing van de Grondwet niet op
verzet stuit, maar velen aantrek t en dit staa tsstuk met een nieuw gezag
kan bekleden. Uit de door de regering op brede schaal ingewonnen ad
viezen blijkt trouwens, dat ondanks talrij ke bezwaren op onderdelen, de
gedachte gun stig is on tvangen . De publieke op inie is met die gedachte
reeds min of meer vertro uwd geraak t en een gedeeltelijke herziening zou
dan ook teleurstelling wekke n en in bred e kring een onvoldaan gevoel
achterlaten.
De voo rstellen van de staa tscommissie gaa n op belangrij ke punten verde r
dan die van de proeve . Dit ligt voo r de ha nd. De commissie heeft op de in
gewon nen adv iezen kun nen steunen en het voordeel gehad kenni s te
kunnen nemen van de on twikkeli ng der opvatti ngen en pro blemen in de
sindsdien verlopen vijf jar en. Vooral verschillen haar voo rstellen echter
doord at zij zich. anders dan de opstellers van de proeve, niet tot technische
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en formele gezicht sp unten behoefde te beperke n, maar de uit eenlopende
staatkund ige verlangens tegen elkaar moest afwegen en dienovereenkom
stig tot voorstellen van verande ring en vernieuwing kon komen. De com
missie is overtuigd, dat uit het hier bij aangeb ode n eind rap port tezamen
met de daaraan voo ra fgaa nde rapporten de behoefte aan een algemene
herziening te sterke r blijkt.

§ 2 UITGAt'GSP UN TEN VAN DE VOORGESTELDE HERZI ENING

De staatscommissie stelt voo rop dat van de Grondwet geen volledige en
uitpu tt ende regeli ng van de staatsorganisatie kan of behoort te worden
verwach t. Overheidsbestel en staatkundige samenleving vinden hun oo r
sprong niet in de con stitut ionele regeling, al vormen zij te za men wel het ter
rein waa rop de Grondwet regelend optreedt. De Grondwet beoogt de voor
naamste elementen en fasen der politieke wils- en beslu itvorm ing vast te
leggen. Die vast legging heeft ten doel te waa rbo rgen. dat de gang waa r
langs en de instellingen door welke wordt beslist wat het algemeen belang
op een gegeven ogenb lik vordert, zullen vaststaa n. Daarmede ha ngt oo k
samen, da t de G rondwet , bijvoo rbeeld door het vastleggen van grond
rechten, een aanta l in het verleden heft ig omstreden za ken buiten twijfel
stelt.
Aan de Grondwet kan derha lve niet de eis worden gesteld , dat zij een
geslot en stelsel biedt , dat alle bevoegdheden en mogelij kheden, liefst uit 
putt end, bepaalt. Gelet op de voo rtd urende vera ndering en ontwikke ling
van het staatk undig leven, van zijn behoeften en prob lemen kan de
Grondwet a lleen een facto r van stabiliteit vormen wanneer zij niet te veel
wil regelen . Daarom behoor t bij een algemene gron dwetsherziening niet
slechts de vraa g te worden gesteld, welke bepalingen gewij zigd of
toegevoegd moeten worden, maar evenzeer, welke kunnen of moe ten ver
dwijnen. In meer dan een geval za l een oude , tamelijk gedeta illeerde be
palin g niet te handhaven zij n, omda t zij uitgaat van opva tt ingen of toe
standen, die hun actua liteit hebben verloren. Dan moet niet steeds worden
gestreefd naar vervanging door ande re, evenzeer gedeta illeerde bepalingen,
maar dien t onderzocht te worden of de on twikkeling nog wel zulk een
constitutionele vastlegging vord ert en of de materie niet beter aan de
wetgever of aa n de staatkundige praktijk kan worden overgelate n.
Een algehelegron dwet sherziening . zoals door de staatscommissie voorge
steld, moet da n ook niet worde n verward met een proces van staa tkundige
vernieuwing of van revisie der structuren van de pol itieke samenleving.
Van zulk een proces kan ook een a lgehele herziening slechts een onderdeel
vormen, dat de werk elijke verande ringen begeleidt, inleidt of afsluit. Zo
is, om één voorbeeld te noemen, ook de herziening va n 1848 slechts de
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neerslag geweest va n vaa k al veel eerder begonnen structurele wijzigingen
en omwentel ingen, waar van pas achtera f de strekking gehee l duidelijk is
geworden. Die herziening kan tevens als voo rbeeld gelden, dat de gro nd
wetgever zijn taak het best vervult, wa nneer hij niet teveel regelt , maar
ru imt e laat voor de ont wikkelingen, die bezig zijn zich te voltrekken.
Uite raard bestond over de vraag, wat met dit richt sno er gemeten in de
G rondwet moet worden verankerd , nog een soms breed verschil van op 
vatting. Daar bij spelen de verschi llende opv attingen over de verhouding
van enkeling en sa menleving en de uiteenlop ende verwac htingen en
waar deringen met betr ekking tot de toekom stige ontwikkelingen begrij 
pelij kerwijs een gro te rol. Maar dat neemt niet weg, dat men elkaar bij het
werk veel nad er is gekomen over de vragen, wat wel en wat niet vatbaar is
voor een regeling. die blijkens de twee-derden-eis voo r haar aa nn eming en
wijziging, op een brede co nsensus beho ort te steunen.
In de staatsco mm issie is, hetzij ter loop s, hetzij meer uitvoe rig, veel meer
bespro ken dan alleen dat gene, wat tot concrete voorstellen heeft geleid.
Daarbij kwam telkens weer, vaa k in zeer kritische zin, de vraag naar voren
in hoeverre het bestaande overheidsbestel nog wel bean twoordt aa n de
eisen en behoeften va n een vera nderende sa menleving en een sterk ver
a nderde bestuurstaa k. In verba nd daarm ede zij n bepaalde voo rstellen en
den kbeelden geo ppe rd en bezwaren tegen de heersend e ga ng van zaken
uitgesproken. Som s zijn die voorstellen, na bespr eking , alleen door een
minderheid aanvaard. In dat geval zij n zij, met vermelding van de
nam en der tot die minder heid beho rende leden, in de to elichti ng vermeld.
So ms ook leidde de bespreking tot de slotsom, dat bepaalde wensen of
bezwaren niet goed vatbaar wa ren voo r een grondwettelijke op loss ing,
maar is desondanks besloten om er in de toelicht ing met meer of mind er
nadru k meldi ng van te ma ken. Soms ook is de commiss ie tot de overtui
ging geko men, dat de aa ngesnede n ma terie te zeer bu iten het kader ener
gro ndwette lijke regeling viel en da t daaraan derha lve beter sti lzwijgend
kon worden voo rbijgegaan. In meer dan een geval moest de commissie
tenslotte vaststellen, da t binnen of bu iten haa r kring geo pperde denk
beelden te vaag geformuleerd of te onvo ldragen waren om vatbaar te zij n
voo r een gro ndig onderzo ek naa r hun voor- en nad elen.
De com missie heeft zich bij haar voo rstellen erva n rekenschap gegeven
dat een Grondwet niet slechts d ient te bean twoorden aan de behoeften
die bestaan op het ogenblik waarop zij tot stand ko mt, maar tevens aa n
die, welke in de toekomst zullen worden gevoe ld. Dit leidde in men ig ge
val tot het_handhaven of formule ren v~J2alingen , die de wetgever een
ru ime ar mslag laten om, binn en het kader der gro ndwette lijke voorschrif
t en, rekening te houden met de sit uäïie die hij te zijner tijd zal aan re en.
---- --
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De voorgestelde bepalingen over de lagere openbare lichamen zij n mede
vanuit dit gezichtspunt ontwo rpen.

De staatscommissie heeft het denkbeeld overwogen om de Grondwet van
een preambule te voorz ien. Zij heeft die gedac hte echter verworpen. Zu lk
een leidende bepaling heeft, of zij nu wordt geformule erd als verklaring
van eerbied jegen s of verknochthe id aan bepaalde waa rheden en waa rden ,
dan wel als een soort betuiging van nati onale eenheid , steeds een twee
slac htig karakter. Hoewel bij haar opneming zal worden betoogd ,
dat zij niema nd in geweten bindt en de geestelijke vrijheid on verlet laa t.
zal zij toch, eenmaa l opgenomen, gaa n fungeren als een maatstaf voor
het overheidsbeleid, waaraan de geda ne handelingen en gegeven voo r
schriften zoal niet door de recht er dan toc h door de publieke opinie
worden getoe tst.
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 vera nkerde Nederlandse rechtsorde geven
aa n d ie eenheid op voldoen de wij ze uitdrukking.
Eén lid' is echter van mening dat de afwezigheid van een gro ndwetsartikel
dat op deze manier een nationaa l oogmerk aa ngeeft, teko rt doet aa n de
betekenis van het geheel van de samenleving.
Ond er verwijzing naar het door de minister-president bij insta llatie 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 naa r de delen zal zij n. Tijdens de tegenwoo rdige versnel
de veranderingen in de samenleving moet er een oriëntatiepunt zijn dat tot
gezamenlijk e voortgang kan brengen en waa rtoe een preambule uitste
kende diensten kan bewijzen. Zo'n preambule moet een doel aanwijzen
dat concreet genoeg is om aanl eiding te zijn voo r de ontplooiing van
gunstige eigenschappen van alle de len en tegelijk universeel genoeg om de
delen tot een geheel samen te binden. Een voorbeeld zou kunnen zij n de
vermelding, dat wetgeving en bestuur, onder gebruikmaki ng van de door
God gegeven mogelij kheden, de vrije ontploo iing van mens en samen
leving bevorderen en daarbij rekening ho uden met de ontwikkeling van de
lederlandse staa t vanuit het verleden en met de eigen plaats die deze staat

in de wereld inneemt.
Tenslotte dient te worden opgemer kt, dat de hierbij aangebo den voo rstel
len ook niet naar volledigheid van de G rondwet hebben gestreefd in die
zin, dat zij de mogelij kheid van ongeschreven staatsrecht naast het geschre
vene zouden willen uitsluiten. Wel heeft de commissie op vele punten

1 De heer Ver brugh.
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geIrachI de gro ndwetstekst beter te doe n aa nsluiten bij de algemeen aa n
vaa rde praktijk en gewoonten. Zo is in deze voo rstellen niet gepoogd om
het bij ons heersende parlementaire stelsel in een aanta l rechtsregels vast
te leggen. Ook voo r de toekomst moet derhalve het on tstaan van onge
schreven rechts regels mogelij k blijven. Zij vullen de G rondwet op geluk
kige wijze aa n en vormen met haa r tezamen de co nstitutie. Zij kunnen o p
infor mele wijze worden herzien of a fgeschaft, want wat door gewoo nte of
plot seling doo rbrekende rechtsovert uiging ontston d, ka n langs deze
wegen ook weer verdwijnen of worden gewijzigd .

§ 3 VERHOUDING TUSSEN GRONDWET EN STATUUT

De verhouding tussen het Sta tuut voo r het Koni nkrijk der Nederlanden
en de Grondwet meent de staatscommissie in de bijgaa nde voo rstellen te
hebben gerespecteerd. Die verho uding is in beginsel duidelij k: het Statuut
is de hogere regeling en moet als zoda nig door de G rondwet worden ge
eerbiedigd. Zu lks ligt vast, zowel in ar tikel 5, tweede lid, als in artikel 48
va n het Statuut . Bovendien moet ermede worden gerekend, dat de onder
werp en genoemd in de artikelen 3 en 5. eerste lid, van het Stat uu t, als
aangelegenheden van het konink rijk moe ten worden beschouwd en dat
de in artikel 45 van het Statu ut genoemde onde rwerpen worden geach t
Surinam e en de Nederlan dse Antillen te ra ken.
Uit het Statuut blijkt, da t de Grondwet niet eenvoudig met de staats
regelingen van Suriname en de Nede rlandse Anti llen op één lij n kan wor
den gesteld. Haar bestaan wordt in het Stat uu t op tal van plaat sen ver
ondersteld. Zonder de bepalingen van de G ro ndwet zoude n de voo rzie
ningen van het Stat uu t omtrent de organen van het konink rijk niet voo r
onmiddellij ke toepassing vatbaar zijn. De gro ndwette lijke instellingen
zij n hoofdb estandd eel va n de orga nen va n het koni nkrijk en wat de
G rondwet ove r die instelling bepaalt, heeft daar om zij n onmiddellij ke
teru gslag op het func tio neren va n de orga nen welke het Stat uu t noemt.
Met het oog op deze verstrengeling tusse n wat men zou kunnen noe men
het zuiver-I ederla nds aspect van de door Statu ut en G ro ndwet beide
bestreken instellingen en organen, en het kon ink rijk saspee t daarva n,
heeft de staatscommissie gemeend het onderscheid tussen het Konink rijk
der ederlanden en het land Nederland niet door een verschil in termi
nologie te moeten markeren.
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Het eerste vraagstuk, dat zich in di t verband voo rdoet, wordt gevormd
door de artikelen I en 2 der bestaande G rondwet.'
De eerste bepaling, die reeds lan g aa nleiding gaf tot vragen om tren t haar
zin en betekenis, is ac hterhaa ld door de tot standkoming van het Statuut en
vooral door de prea mb ule da arva n. De tweede bepa ling regelt de ver
bindendheid van de G rondwet buiten Nederland, doch di t onderwerp
word t thans do or het Stat uut beheerst. Daarin wordt het zo geregeld,
dat het huidige artikel 2 van de Grondwet niet meer geheel juist en zeker
onvolledig is. Evenal s in de proe ve is gedaan , heeft de commissie dan oo k
geen met de genoe mde artikelen correspon derende bepal ingen in haa r voo r
stel opgenom en.
Voorts heeft de commissie overwogen, in hoeverre de Grondwet, waar
zij uitsluitend voo r Nederlandse verhoudingen geldt, nog de door haar
geregelde staa tkundige eenheid a ls Rij k ka n aa nduiden en bijvoo rbeeld
uitdrukkingen als .Rij ksuitgaveri', .Rijkskas' , ,Rij ksbelastingen' e.d.
mag bezigen. Voora l omd at de Gron dwet op verschillende plaat sen, met
nam e in de bepalingen over de buitenlandse bet rekkingen, de termen Rij k
en Koninkrij k bezigt op plaatsen, waa r dit zowe l, krachtens verwijz ing
door het Statuut , het gehele koninkrijk a ls in voorkomend geval allee n
Nederland kan betreffen, lijkt een a ntwoord op die vraag noodzakelij k.
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 Nederland se Antillen slech ts kunnen binden, voor zove r
zulks uit het Statuut volgt.
Spreekt de G ro ndwet van de Rij ksuitgaven (de bestaande ar tikelen 133
en 136), van 's Rij ks kas (art ikelen 72 en 188) of van Rij kswerken en
-inrichtingen (artikel 188), dan kan dit alleen op de verho udingen in
Nede rla nd slaan, al ware het maar omdat het Statuut geen aan de drie
Rij ksdelen gemeenschappelijke uitgaven, kassen of inrich tingen kent.
Iets gecomp liceerder is de zaak, wa nneer in het raa m van de bepa lingen
omtrent de bu itenlandse betrekkingen wor dt gesproken van het koni nk
rijk (de bestaand e ar tike len 59, 62, de rde lid, en 66). Bij het sluiten van ver
dragen treedt wel het konink rijk op, maar het is mogelijk, dat de territo-

1 Deze artikelen luide n :

Artikel I . Het grondgebied van het Koninkr ijk der Nederlanden omvat Nede rland,
Suriname en de Nederlandse Antillen.

Artikel 2. De Grondwet is allee n voor het R ijk in Europa verb indende, voor zover
niet het tegendeel da aruit blij kt.

Waa r in de vo lgende artikelen het Rij k wordt genoemd , word t allee n het Rijk in
Europa bedoeld .

• Zie b.v, de voo rgest elde artikelen 30, 60, 70, vierde lid , 72, tweede lid, 74, 75
tweede lid , 77 en 79.
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riale gelding va n het verd rag zich beperkt to t een of twee va n de drie
Rij ksdelen. Dit zal zijn gevolgen hebben voo r de wijze, waarop die
verd ragen moeten worden goedgeke urd . u eens zullen de Surinaam se en
Antilliaan se organen daarbij zij n bet rokken, dan weer niet. Het verdient
echte r geen aa nbeveling te trachten deze verschillen in de Gron dwet tot
uitdrukking te brengen .'
De staatsco mmissie wij st er ten slo tte op, dat een deel van haar voo rstellen
bij Rij kswet tot Gr ondwet za l moeten worden verheven, omdat zij krach
tens het Statuut ko ninkrijksaange!egenheden betreffen.

§ 4 STAATSNOODR ECH T

Bij de voo rbereiding van de voo rstellen van de staatscommissie rees op
verschill ende plaatsen in de Grond wet de vraag, of bij de formulering der
voo rgestelde regeling rekeni ng moest worden gehoud en met bijzondere
o mstandigheden, die de naleving van de no rmale voor schri ften onmoge 
lij k maken. Moet een voorzienin g worden getroffen voor de gevallen, dat
de Staten-Generaal niet bijee n kunne n komen. dat de periodieke ver
kiezingen niet kunnen plaats vinden. da t op zeer korte termijn ingrij pende
maatregelen moeten worden genomen en dergelijke? Vooral de heri nne 
ring aa n het geb eurde in de oo rlogsja ren 1940-1945 en aan de toen
gerezen twij fels maak t het verleidelijk voo rschr iften te geven, welke regelen,
wat in geval van staatsnood rechtens zal zij n. Zulke voorschriften zullen
meestal als inhoud moeten hebben. dat aan het meest gerede orgaan,
dikwij ls de regering. de vrije hand wordt gelaten, zodra nal eving der
grondwetsbep al ingen onmogelijk is gewo rden .
De commissie meent dat die weg niet moet worden ingeslagen. Zu lke
bepalin gen zullen immers voor ,noodt oestand n' ofwel ontoereikend of
wel te ingrijpend zij n. Zij worden namelijk opges teld met het oog op
noodtoestanden , die zich in het verlede n hebben voorgedaa n of die zich
bij veronderstelli ng laten denk en, maar zij zullen, wanneer zich een
ongedachte of onvoorziene noodtoestand voordo et, daar voor wellicht
ongeschi kt zijn. Dan vormen zulke bepal ingen eerder een nieuwe bron
van onzekerheid. dan een hulpmiddel. Omdat de in der gelijke gevallen
te nemen maat regelen van andere aard zo uden ku nnen zijn, da n doo r de
G rondwet voorzien. zal op nieuw de vraa g worden gesteld , of de Grond-

1 Verwezen moge voort s worden naar hetgeen in de toelichting op het hoofd stuk
Wetgeving en bestuur wordt opgem erkt met betrekki ng to t art ikel 66 van de be
staande G rondwet.

25

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

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



ALGEMENE INL EIDI NG

wet niet is geschonden . Een veel erns tiger bezwaar is echter, dat zulke
bepalingen , hoe zo rgvuldig ook geformuleerd, het geva ar op leveren van
te worden gebruikt in gevall en, waar voor zij niet waren geschreven.
Daarom lijkt he t raadzaa m in de G ro ndwet de voorschri ften te geve n,
welke no rmaal en normati ef worden geacht en geen melding te maken
van de mogelij kheid van afwijking bij staa tsnoo d. In verband daarmede
zij n ook bepal ingen als a rt ikel 59. eerste lid , tweede volzin, van de Grond
wet geschrapt. Het gevolg zal zijn , dat bij staa tsnoo d, wa nneer het niet
anders kan , aa n deze voo rschriften voorbij moet worden gegaa n, maar dat
dan ook alle bet ro kkenen zich bewust zu llen zij n, da t dit inconst it utioneel
gedrag slechts te rechtvaardigen is voor zover het onve rmijde lijk is, en dat
de afw ijking slech ts zo klein mogelij k moet blijven. In stilzwijgen van de
Grondwet zit, zo gezien, een waar borg, da t niet onverantwoord een
beroep op staatsnood zal worden gedaan .
M et dit sta ndpunt is, het zij ten overvloed e gezegd, niet in strijd, dat de
Grondwet ter handhaving va n de uit- of inwe ndige veilighe id de afkon
dig ing van bij de wet te regelen uitzon deri ngstoestanden als de staat van
oorlog, de staat van beleg of de burge rlijk e uit zonderingstoestand
voorziet.
In dit geval wordt aan de wetgever toegestaan regel s te treffen voor be
paalde situa ties, waarbij van het overigens in de G rondwet bepaalde mag
worden afgeweke n, binnen de door die bepalingen aa ngegeve n grenzen .
Het belang van die bepalingen is niet , da t voo r het geva l van staa tsnood
van de G rondwet kan worden afgew eken , maar dat aa n de wetge ver het
recht word t gegeven tevoren regels vast te ste llen omt ren t de overgang van
bepaalde bevoegdh eden op andere organen en omtrent de alsdan aa n die
organen to e te kennen uitzonderlijke mac ht.
Waar het om gaa t is, da t zal vas tstaa n waar het bestuur in de hier be
doelde gevallen ber ust en aan welke regels het is onderworpen. Dit is iets
anders dan dat voor t ijd van nood enk ele bepaalde voorschriften buiten
werk ing worden gesteld.

§ 5 SYSTEMATIEK EN TER~IINOLOGI E

D e systematiek van het voorstel der staatscornnu ssre sluit aa n bij die
van de Proeve van een nieuwe grondwet en is gebasee rd op de gedachte,
dat in de G ro ndwet de drie voo rna amste elementen van de sta atkundige
samen leving voo rop dienen te gaan, nl. het volk, de reger ing en de
volksvertegenwoordiging. Het hoofdstuk over de klassieke grondrechten
is voo ropgesteld. Het wordt onmiddellij k gevo lgd door twee hoofdstuk
ken, respectievelij k over de uit Koning en min iste rs bestaande regering en
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ove r de Staten-Generaal. Dit deel van de Grondwet wo rdt da n afges loten
door een kort hoofdstu k over de vaste co lleges.
Hierna vo lgen hoofd stukken over wetgeving en bestuur, ove r soc iale
gro nd rech ten, over de rechtsbedeling, over provincies, gemeen ten en andere
open bar e lichamen en tenslotte het gebruikelijke hoofdstuk over de ver
andering van de Grondwet, zomede overgangsbepalingen. De commissie
heeft eraa n gehecht het hoofdstu k Wetgeving en bestuur te do en aa nvan
gen met bepalingen over het tot stan d komen van de wet , het hoogste
middel van rechtsvorming, da t door de gehe le Grondwet heen een wezen
lijke ro l speelt.
Op gro nd van het voo rgaande ste lt de commissie voo r de afdelingen
,Van de mac ht des Konings' , ,Van de wetgevende macht ' en ,Van de be
gro ting', alsmede de hoofdstukken ,Van de G odsd ienst', .Van de Fin an 
ciën' , ,Van de Defensie' , ,Va n de Wat er staat' en ,Van het On derwij s
en het Armbestu ur ' te doen verva llen en de daarin voo rko mende bepa 
lingen voo r zove r van voldo ende gewicht om hun gro ndwettelij k ka ra k
ter te behouden, op te nem en in de hierboven genoemde hoofds tukke n .
Aldu s zal een einde kom en aa n de willekeurighe id va n de systema tiek
van de huid ige Grondwet. d ie a llerlei bevoegdheden, welker uitoefening
aa n het toezicht der Stat en-G eneraal is onde rworpen en die bo vendien
vaa k zijn beperkt door het vereis te ener wettelijke regeling, nu eens in de
a fde ling ,Van de macht des Konings' , dan weer in een afzonderlijk hoofd
stuk regelt en die de uit oefening van de wetge vend e macht en de vast 
stelling der begroting, welke toch een gezamenlijke werkzaamheid is
van regeri ng en Stat en-Generaa l, in het hoofdstuk va n de Staten-G eneraal
regelt. Ook he t opnemen van afzonderl ijke hoofdstu kken ove r bepaalde
staa tstaken, hetgeen indertijd gerechtvaard igd was omda t men buiten
twij fel wilde stellen dat het hie r om rijkstaken ging, lijkt onnodig
en ma akt thans een willekeurige ind ruk , Hoe belangrij k de defensie
en de verdediging tegen 's lands erfvija nd en bondgenoot, het wat er,
ook zijn en hoe gewichti g voor het na tionale leven het onderwijs oo k is,
het zijn taken geworden tu ssen ande re, eveneens zeer belan gr ij ke over
heidstaken. Het behoud va n enkele bepal ingen daaro ver mo ge met het
oog op hu n diep in het leven van de burger ingrijpend ka rakter gewenst
blijven , afzonderl ij ke hoofdstukken aan elk van die taken te wijde n
lij kt onno dig.
Eve neens is een nieuwe formulerin~ va~ aling~n over de rec ht
spraak en die over de lagere lichamen met name over pro vincie en ~.:.

meente voo rge steld . Bij beide, maar voora l bij het laat ste onderwerp>
lijkt een belan grijke vereenvo udi ing moceli jk, enerzijds door over
bOdige herhal in gl~'n te voorko me n en een aanta l zak e;;-te""decolJ. Ülulip-lli!.:..-liseren , anderzijds do or duidelijk tot uitdruKKlIlc te brenge n, da t hetgeen----- - - --- .. _ . . .~- ---- ~---. -
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geld t voo r de bestaande pro vinciale en gemeentelij ke besluren van over
ëenkomstige toepassi ng moet zijn op nieuwe lichamen, waardoor deze
"be- st-u-r-e-n.-ce'-v-e-n-:-tueclroudën wo-r-d-e-n verva;;-ge-n-.-O;z; gehele materie-- ~-- ....
bevindt zich in beweging en het laat zich aanzien. dat ingrijpend~

anderingen nodig zullen zijn. Dat is op zich zelf al een reden om zich niet- - - - -
te beperken tot een regeling der positie van provincie ~n gemeente, maa r
veeleer een aanta l fundamente le~chri ften te geven, welke niet slechts
~pdeze, maar ookO~l,jkbar~ [i~amen v~n_t~e~äSsing k~nnen
~ij n.

Bij de formu lering der bepalingen is, op hel voetspoo r 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 teks t van de Grondwet kan zelden met stelligheid worden
opgemaakt, ofzij, de wetgever een zekere taak toedelend, da armee beoogt
hem op te dragen de betreffende materie zelf volled ig te regelen, da n wel
of zij hem vrijlaat het stellen van nadere regels aan algemene maatregelen
van bestuur, minister iële verordeningen of verordeningen van lagere be
sturen op te dragen of over te laten. In de loop der ja ren zijn in die tekst dan
ook, naar gelang van de heersende doctrine, uiteenlopende opvatting en
gelezen.
De staatscom missie meent , da t onderscheiden moet worden tussen
de gevallen, waa rin naar than s 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 aa n zich wenst te hou den, dan wel aan anderen wil
opdr agen. Zij heeft getracht dit verschil do or een duid elijk spraakgebruik
tot uitdru kking te brengen.
Zij heeft daart oe het in de beide genoemde voo rstellen aan de hand gedane
systeem overgenomen. Indien gebruikt is: a. de uitdrukking .bij ofkrach
tcn s' of b. het werkwoo rd .regelen' of het zelfstan dig naamwoord
.regels' , da n is naar de bedoeling van de bepa lingen een opdragen aan
anderen niet uitgesloten. Is geen van de genoemde uitdrukkingen gebezigd
da n is de bedoeling, da t de wetgever de voorschriften zelf geeft.
De commi ssie heeft deze terminologie reeds in haar Tweede rapport
gevolgd.' Bij haar verdere wer kzaam heden heeft zij echte r behoefte
gevoeld nog een ander ondersche id in ach t te nemen.
Met name de bepalingen betre ffende de ope nba re lichamen stelden
de comm issie voor een eigenaardige moeilijkheid. De Gro ndwet dien t
naar haar mening als beginsel voor te schrijven dat provinciale sta ten en
de gemeenteraa d de verordeningen vasts tellen. Op dit beginsel moet en

, Tweede rapport, blz. 47.
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echter uitzon de ringen kunnen worden gemaakt door de wetgever, die
dient te kunnen bepalen hetzij dat voo r bep aalde onderwerpen de ver 
o rdenende bevoegdheid do or andere bij de wet aa ngewezen provinciale
of gemeentelijke or ganen zal worden uitgeoefend, hetzij dat provinciale
sta ten of de raad hun verorden ende bevoegdheid voor bep aalde onder
wer pen aa n an deren ku nnen delege ren. De vraa g, waarvoor de commissie
werd ge teld, is, hoe dit op passende wijze kan worden uitged rukt. Voegt
men aan het in art ikel 9-l neergelegde beginsel toe ,tenzij de wet anders
bepaalt', dan hou dt dit na ar de hie rvoor aangegeven uitgangspunten in ,
dat de wetgever wèl zelf de vero rdenende bevoegdheid aa n anderen kan
opdragen. doch niet vrij is om aan provinciale sta ten of rad en het rech t
te verlenen om hun bevoegdheid in bepaalde gevallen te delegere n. Zou
men trachten dit bezwaa r te ondervangen do or te lezen : .te nzij de wet het
anders regelt" of een soortgel ijke form ule, dan stuit me n op het bezwaar ,
dat die fo rmul ering naar de aa nvaa rde uitgangspunten óók de bevoegdheid
van de wetgever inhoudt om de bepal ing van de op het beginsel te maken
u itzonderingen aan anderen, b.v. aan de algemene maatregel van bestuur
of aan de mini te riële verordeni ng. te delegeren - en dit kan niet de
bedoeling zijn .
Derhalve is voor de gevallen, die hier worden beoogd , de for mul e aa n
genomen : .behoudens bij de wet te voorziene uit zonderingen' . Het
gebru ik daa rvan brengt mee, dat de wetgeve r a lleen zèlf kan bepalen ,
in welke gevallen andere prov inc iale of gemeentelij ke organen da n pro 
vinciale sta ten of de raad vero rdenende bevoegdheid bezitte n en in
welke gevallen provinciale of gemeentelijke orga nen de hun door G ron d
wet of wet toegekende verordenende bevoegdheid zullen kunnen delegeren

§ 6 EERDER GEDAl'E VOORSTELLEI' VAl' DE STAATs e m IMISSIE

D e reed s in het Twe ede rappo rt doo r de sta a tscommissie gedane voor
stellen zijn, ook wanneer die voo rstellen niet of in gewijzigde vorm in
vanwege de Koning of vanwege de Kam er ingediende wetsvoorstellen
zij n ove rgenomen, door de co mmissie in dit Eindrappo rt a ls grondslag
beho uden en, waa r nodig, onve ra nderd en met verwijzing naar de inder
tijd doo r haar gegeven toelichtin g, in het geheel der tha ns geda ne voo r
stellen opgeno men. D e commissie heeft gemeend, dat een onderzoek of
het door de regering dan wel bij initiatief-ontwerp ingenomen standpunt
door haar mo est wo rden ove rge nomen, noodza kelijkerwij s to t wein ig
vruchtbare en wellicht zelfs ongewenste polemieken tegen deze sta nd
punten moest leiden en de uitbrenging van het eind ra ppo rt zonder zin
zou vertragen .
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leehts wanneer do or de Tweede Kamer reeds een a ndere dan de door
haa r voorgestelde tekst was aangenomen. heeft zij zich in een aantal
gevallen bij die teksten aangeslot en.

§ 7 STATISTISCHE GEGEYEl'S BITREFFL'DE DE WERKZAA~(HED- '

VAN DE STAATSCO~I~l lSSIE

Aa n het slot van deze a lgemene inleiding passen enige statistisch
vens betreffende de werkzaa mheden van de staatscommissie. In verband
met de om vang van haar taak heeft de staatscommissie zich. ter voorbe
reiding van de beraadslag ingen in pleno. gesplitst in subcommissies. De
eerste subcommissie 1 heeft zich bezig gehouden met het opstellen van d
concepten voor de hoofdstukk en inzake de klassieke grondrechten. d
rechtsbedeling en de sociale grondr echten : de tweede subcommissie'
was dienovereenkomstig werkzaam ten aanzien van de hoofdstukken in
zake Koning en ministers en Staten-G eneraal. terwijl de derde su b
com missie- het ontwerpen van de hoofdstukken inzake de vas te colleges.
wetgeving en bestuur, de openba re lichamen en de herzieningsprocedure
voor haar rekening heeft genomen . Daarnaast fungeerde een commissie
voor de redactie ' , die. naas t de voo rbereiding van een enkel onderdeel
van de uit te brengen rapporten . als taa k had de verzorging van de eind
redactie van deze rapporten. Voorts heeft voo r de voorbereiding van het
Eerste rapport een werkgroep voor de Kieswet gefungeerd'.
In tot aal is in het kade r van de werkzaa mheden van de staatscommissie
2 15 maa l vergad erd , te weten :
de plenaire commissie
subcommissie I
subcommissie 11
subcommissie 111
werkgroep voo r de Kieswet
commissie voor de reda ctie

1 Bestaande uit de heren Donner, Cramer, Meuwisscn, De Pous en Simons.
, Bestaande uit de heer Cals, meH OU,," Fortanier-De Wit en de heren Daudt,
Gruijters, Jeukens, Prins en Schollen.
3 Bestaande uit de heren Donner , Atbrec ht. Van der Hoeven , Kan, Ver brugh en
Wilte.
, Bestaande uit de heren Cals, Donner, Van der Hoeven, Schollen en Simons.
5 Bestaand e uit de heren Donner, Albrecht, G ruij ters, Jeukens, Scholten, Simon s
en Verbrugh.
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De commissie hecht eraan haa r erkentelij kheid uit te spreken voor de
toegewijde hulp die het secretariaat haa r heeft gebo den . De daartoe door
het secretariaat verrichte werkzaamheden omva tten. naast een veelheid
van administratieve activiteiten. zowel het verzamelen van materiaal en
het in overzichtelijke vorm voorleggen daa rvan , als het verlenen van
assistentie bij voo rbe reiding en vaststelling van de red actie der voor
stelle n en van de toelichting daarop.
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Klassieke grondrechten

De staatscorn nussie moge voor haa r voorstellen inzake de klassieke
grondrec hten en de toelicht ing daarop verwijzen naa r blz. 25- 127 van
haar Tweede rap port .
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HOOFDSTU K 11

Koning en ministers

A {gemeen

§ I PLAATS E:-I I:-IDELI :-IG VA:-I HET HOOFDSTUK

Hoofdstuk 11 van de bestaande Grondwet handelt over de Koning, maar
bevat bovendien in de zesde afdeling (Van de macht des Konings) ta l van
bepalingen, die het staatsbestel in het algemeen rak en, zoals die over
het bestuur der buit enlandse betrekkingen en in de zevende afdeling de
bepalingen over de Raad va n State, de ministers, de staatssecreta rissen
en de vaste colleges van advies en bij stand. Dientengevolge bevat dit
hoofdstu k alléén meer dan een derde van alle gron dwetsartike len.
In de algemene inleiding is reeds vermeld, dat de staatsco mmissie voo r
stelt de bepalingen van de Grondwet op meer overzichte lijke wijze te
ran gschikken. Met name meent zij dat de bepa lingen over instelling en
samenst elling van de voornaam ste organen van het staatsbestel voorop
moeten worden geplaatst en dat eerst daarna de bepalingen bet reffende
samenwerkin g en de ondersche iden bevoegdh eden van die instellingen
dienen te komen. Zij beoogt daarmee, evenals de proeve, de onover
zichtelijkheid van de huidige Grondwet, die met elkaar samenhangende
voorschr iften, b.v. over de wetgeving, op verschillende , soms ver uiteen
liggende plaa tsen vermeldt. weg te nemen . In deze gedach tengang word en
achtereenvolgens de Koning, de regering, de ministers en de Staten
Generaal behan deld , gevolgd door een hoofdstuk over de vaste colleges,
waarin de Raad van State en de vaste colleges van ad vies en bijsta nd hun
plaat s krijgen. Pas daarn a komt in de voor stellen van de com missie een
hoofdstu k .Wetgeving en bestuur' . waarin een aantal bepalingen, die
thans in de afdeling .Van de macht des Konings' voorko men met elders
opgenomen doch verwante voorschriften worden samengebracht.
Het resultaat van deze opzet is, dat in Hoofdstuk II slechts de mater ie
wordt geregeld. die than s bestreken wordt door de eerste vij f afdelin gen
van het bestaande Hoofdstuk 11 en door de bepalingen over de ministers
en de staatssecret ari ssen.
Koning en ministers vormen als regerin g optre dend de motor van ons
staatsbestel. De staa tscommissie acht het daa rom gewenst om deze stof
te regelen in een hoo fdstuk, dat onmiddellijk na het hoofdstuk over de
klassieke grondrechten en vóór het hoofdstuk over de Staten-Generaa l
wordt geplaa tst.
De proeve geeft aa n het tweede hoofdstuk de titel Regering en verdeelt
het in twee paragr afen. 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 uitvo eren van
genomen besluite n of geldende wetten . maar over een voo ruitziend en
samenhangend beleid, dat tot uitdrukking komt zowel in de indiening
van wetsvoorste llen en in het ontp looien van een zelfstandige act iviteit
- 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 ach t het dan ook juist de term regering als een centraa l begrip in de
Grondwet op te nemen en wil daa raan een vaste inhoud geven, door in
het hoofdstuk een apar te paragraaf op te nemen . Daarin wordt bepaald.
dat de regering wordt gevormd door de Kon ing en de ministers. da t
de Koning onschendbaar is en de ministers verantwoo rdelijk zij n
en dat alle koni nklijke 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 wij ze wordt
uitd rukking gegeven aa n de gedachte, dat de func ties van de Kon ing niet
niet alleen bestaan in het zijn van deel der regering, maar dat hij als
staatshoofd ook het gehele staatsbestel naar binnen en bui ten heeft te
representeren, een functie welke eigen aspecten heeft naast de regerings
func tie.
Aan deze paragraafheeft de commissie dan ook de titel ,Reger ing' gegeven.
Het gehele hoofdstuk kan het opschrift ,Koning en ministers' krijgen,
zodat aanstonds du idelijk word t gezegd over welke orga nen het handelt.

§ 2 G RON DW ETTE LIJ KE TE RMI:-;OLOGI E

De terminologie van het huid ige tweede hoofdstuk der Grondwet weer
spiegelt nog alt ijd de staa tsrechtelijke verho udingen ten tijd e van de
totstandkoming van de G rond wet. In deze verho udingen was de positie
van de Koning binnen het uit Kon ing en ministers bestaande reger ings
orgaan veel sterker geaccentueerd dan tha ns, terwij l daartegenover de
ministers meer als 's Koni ngs dienaren dan als de eigenlijk e bewindvoer
ders op traden . De commissie meent zich te kunnen ontho uden van een
beschrij ving, hoe in latere jaren de verhouding van Koning en ministe rs
door gro ndwetsherzieningen en door de ontwikkeling van ongesc hreven
recht wijzigingen heeft ondergaa n. De geschiedenis met name van de
jaren 1840, 1848 en 1868 is genoegzaam bekend. Ondanks alle gron d
wetswijzigingen is het stramien van het tweede hoo fds tuk van de Grond
wet echter ongewij zigd gebleven.
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In de staatscom rmssie is dan ook de opva tt ing verdedigd dat bij de
thans voo rgenomen herschrijving van de Gro ndwet tevens de gelegen
heid moet worden aangegrepen de daa rin gebezigde termin olog ie in
ove reenstemmi ng te brengen met de staatkundige werkelij kheid . Daar 
door zouden . zo werd gezegd, nog altijd voortlevende misversta nden, b.v,
met bet rekking tot de positie van de Koning, worden tegengegaan, terwijl
de G rondwet een jui ster beeld van de werkelijke rechtsverhoudingen zou
bieden . Het is de vraag, of de positie van de Koning niet geschaad word t
door het vasthouden aan een begri ppenstelsel dat een onju ist beeld biedt
van zijn staatsrech telijke positie. Aansluitend bij de opzet van de proeve
is het denkbeeld opge worpen de term, Koning' op die plaatsen, waar
daar mee de cent rale overheid wordt aa ngeduid, te vervangen door
,regering', en ,ko nink lijk besluit' door ,regeringsbesluit' . Slechts daar ,
waar de G rond wet met de Koning de persoon van de Konin g aan d uidt,
zou dan de oude term behouden dienen te worden.
Een zo ingrij pende breu k met de huidige gron dwe tte lijke terminologie
stu it echter, naar bleek, ook op erns tige bezware n. Men is met die ter
minologie vert ro uwd en het valt goed te verdedigen, dat, hoe ook de rol
verdeling tussen Koning en minis ters in de praktij k moge zij n, deze twee
eenheid rechtens wordt aangedui d door de Koning, die de continuït eit
van het staatsbestel tot uitdrukk ing brengt. Gevreesd werd, dat een zo
omvangrij ke wijziging van de terminologie de indruk zo u scheppen, dat
de staatkundige verhoudingen ingrij pend worde n vera nderd. De als
verheldering bedoelde wij ziging zou, zo werd gezegd , wel eens verwar ring
kunnen stichten. zoda t het belang van de verduidelijking er niet mee zo u
worden gediend.
Met name rezen ern stige bezwaren tegen het invoeren van de term
,regeringsbesluit', bezwar en die oo k werden gedeeld door enkele leden,
die een realistischer gro ndwettelij ke terminologie op zichzelf zouden toe
j uichen. De door de commissie voorgestelde term ,regering' du idt immers
het org aan aan, gevormd door Konin g en ministers gezamenlijk. De term
,regeringsbesluit' zou dan ook alleen bruikbaar zijn voo r de beslui ten die
van da t or gaa n als zodan ig uitga an . In de bestaande termino logie worden
alle besluiten waa ronder de handtekening van de Ko ning voorkomt,
aa ngeduid als .koninklijke besluiten', ongeacht of zij ZÜn tot stand ge
kom en onder verantwoordelij khe id van de regering als geheel of van één
of enkele minis ters. De ter m ,koninklij k besluit' duidt immers slechts de
rech vorm van een besluit aan. Zou men deze term vervangen door
.reg ringsbe luit', dan zouden daa ro nder óó k beslui ten va llen die niet
door het orgaan ,regering' zij n genomen of ondertek end. maar waa rbij
leehts één of enk ele ministers zij n betrokken. Tegen het invoeren van een

terminolog ie, die reeds dadelij k de werkelijkhe id niet dekt , bestaan vele
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bezwaren. De term ,regeringsbesluit' zou noch de recht svorm. noch de
herkom st van alle daar mee aanged uide besluiten op adequate wijze tot
uitdrukking brengen.
D e staa tscommissie heeft getracht de verschillend e wensen en opvattingen
rech t te doen. Daarbij heeft zij als uitgang spunt geno men, dat de be
staa nde staa tsrechtelijke verho uding tussen de Koning en de ministers en
hun wederwijds aandeel in de uitoefening der regeringstaak ongewijzigd
dienen te blijven, maar dat naar een betere verwoordi ng daar van in de
Gro nd wet moet worden gestreefd. De door de comm issie aanvaa rde
oplossing kan a ls volgt worden samengevat. '
Het woo rd .Koning' wordt in de G rondwet in de eerste plaats gebruikt
in bepa lingen als die over de erfopvolging en het regent scha p. Daar dient
dit woo rd uiteraard behouden te blijven,
Daarn aast heeft in vele gevallen, waarin de huidi ge G rondwet een taak
opdraagt aa n de Koning, zulks de betekenis dat deze taak dient te worden
verricht in de rechtsvorm van het koninklijk besluit - ter onderscheid ing
van de formele wet - en door de organen die bevoegd zijn een konin klijk
besluit tot stan d te brengen. Soms betekent de term ,Ko ning' - zoals deze
in de gangbare staatsrechtelijke termino logie moet worden begrepen 
echter ,regerin g' . Tenslotte is er ook een aa nta l gevallen, waa rin daar mee
meer speciaal gedoel d wordt op de Koning, handelend als deel uitmakend
van de regering en uiteraard onder ministeriële vera ntwoordelijkhe id,
welk handelen dan echter niet geschiedt in de recht svorm van het konink
lijk besluit.
De commissie stelt voor op de plaatsen waa r, in het woordgebruik van
de huidige Grondwet, wordt gezegd dat de Koning benoemt of beslist, te
lezen dat bij koninkl ijk besluit wordt benoemd of beslist. Met die wijzi
ging wordt tevens aa ngesloten 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 aa nzien van de wetgeving meen t zij, dat de tekst van de Grondwet
tot uitdru kking dient te brengen, dat de wetgeving geschiedt door de
regering en de Staten-Generaal, Terw ijl de memories van toelichting van
de wetsontwerpen door een of meer ministe rs worden ondertekend, zegt
het huidige art ikel 120 van de Grondwet dat de Konin g zij n voorstellen
aan de Tweede Kamer zendt bij een schri ftelijke boodschap of door een
commissie,

1 Een lid der commissie, de heer Gr uij ters. kan zich met deze oploss ing niet vereni
gen , Hij heef! zijn gevoelen in een bij hel rappor t gevoegde nota neergelegd.
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De staat commi sie is van oordeel. dat een redactie die spreekt van ind ie
ning van voorstellen vanwege de Koning de werkelijkheid beter weergeeft.
Daar bij kan de indiening bij een chriftelijke boodschap behouden blij ven,
doch de tek t laat toe om een reger ingsvoorstel vanwege de Koning ook
op andere wijze bij de Sta ten-Generaa l in te dienen, zoa ls dit tro uwens
reeds thans geschied t bij de aanbieding van de wetsvoors tellen inzake de
rij k begroting.
Ten aanzien van de afsluitende han deling der goedkeuring of bekrach
tiging. waard oor een aa ngenomen wet on twerp bij de bestaande wet
geving wordt ingelij fd. wordt in het voor tel de r commis ie de Koning
genoemd : het tweede lid van art ikel 32 bepaalt voorts. dat alle wetten
mede door een of meer minister moeten worden ondertek end.
Bij twee bepal ingen, 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 .an het noem en van alleen de Koning misverst an den wekk en, die
dienen te word n voor .ornen.
Voor zov r nodig zal de uitw rking van de hier geschetste regels bij de
afzonderlij oe art i .elen \\ or den toegelicht.

Artikelsgewijze toelichting

'I KO:-iI:-iG

A Inleidende opmerkingen

Met de op tellers van de proeve is de staa tscommissie van mening, dat er
niet toe moet worden overgegaan de regeling van de tro onopvolging ge
heel of gedeeltelij k aan de wet over te laten of aa n de wetgever te delege
ren. .Het koning chap is'. aldu de proeve (blz. 73), .afgezien van het re
gentschap van rechtswege het enige ambt in het Nederl andse staatsbestel
waartoe de drager zonder benoeming geroepen wordt. Dit brengt mee
dat ten aanzien van hem die tot dit ambt zal kom en, geen enkel e twij fel
dient te bestaan . In de huidige grondwettelijke voo rschriften wordt de
drager van de kroon rechtstreeks aa ngewezen. De zekerheden die dit
stelsel geeft, dienen zoveel mogelijk gehan dhaafd te blij ven en niet te
worden aangetast door over brenging van de erfopvolgingsbepalingen
naar de wet'. De commissie kan deze zienswijze geheel onderschrij ven.
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De huidige Grondwet bepaalt in artikel 21: .De Kon ing kan geen vreemde
Kro on dragen . In geen geval ka n de zetel der Regering buiten het Rijk
worden verplaatst .'
De proeve heeft deze bepaling niet overgenomen. .Onder de huidige om
standigheden ' , a ldus de toelichting op de proeve, ,ka n aan deze voo r
schriften geen reële betekenis meer worden toegekend ' .
De com missie onderschrijft deze mening. Zij herinnert eraan, dat de
commissie-Van Schaik reeds in 1954 voo rstelde het tweede lid van art ikel
21 van de Grondwet te schrappen. Daarbij werd ero p gewezen, dat de oor
spron kelijke 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 gebond en.
Terecht wees de commissie-Van Scha ik erop, da t door de verplaa tsing
van de zetel van de regering gedurende de bezett ingstijd een andere inter
prctati e van artikel 21, tweede lid, der Grondwet naa r voren is gekomen.
Reeds bij de gro ndwetsherziening 1922 was op die betekenis de aa ndacht
gevestigd. Betoogd werd dat de regering - uitwijkende - zou handelen in
strijd met de Grondwet en dat zij dus geen wett ige regering zou zijn. De
ervar ing heeft intu ssen anders geleerd. Daarui t moet de slotsom worden
getrokken, dat bepalingen als de onderhav ige, die in nor male tijden geen
betekenis hebben en vanzelfsprekende zaken uitspreken, in abnorma
le oms tandigheden geen richt snoer kunnen vormen. Wat dan dient te
geschieden , zal naar bevind van de omsta ndigheden moeten worden be
slist. Op voo rhan d valt daarvoo r geen no rm te geven. Daar om is deze
bepaling door de commissie niet in haar voo rstellen 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 Konin g
geen vreemde kroon kan dragen kan in onze dagen geen reële betekeni s
meer worden toegekend. Bovendien zegt de Grondwet niet wat moet ge
beuren, indien dit voo rschrift niet wordt nagekomen. Voorstellen van de
staatscommissies van 1905 en 1910 en de regeringsontwerpen van 1913
trach tten in deze leemte te voo rzien, doch zonde r resultaa t. Evenmin
werden doo r de gron dwetgever van 1922 - of daarna - de recht sgevolgen
van het verbo d geregeld. De commi ssie ziet hier in een reden temeer deze
bepaling in haar voorstellen niet op te nemen.

De titel Prins van Oranje wordt in de Grondwet genoemd in art ikel 27,
waar bepaald wordt, dat de oudste van des Konings zonen of verdere
mannelij ke nakomelingen, die de vermoedelijke erfgenaam is van de
kroon, 's Kon ings eerste onderdaan is en de titel voert van Prins van
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Or anje. De woorden .eerste onderdaan' komen in di t verband sedert 1814
in de G rondwet voo r; artikel 17. eerste lid, bepaalde. dat de oudste zoon
van de soevereine vorst de eerste onderdaan van zijn vader is. De term
.onderdaan' werd opgenom en om de bevolking met dit begrip vertrouwd
te ma ken.
Het tweede lid van artikel 17 van de G rondwet van 1814 bepaalde, dat de
erfprins de titel van Koninklij ke Hoogheid gegeven zou worden . Bij
proclamatie van 16 maart 1815 nam Willem I de kon ingstitel aan. Ten 
einde echter te voo rkomen dat de naam en titel .P rins van Oranje'
verloren zou gaan werd bepaald, dat voortaa n de vermoedelijke erf
genaa m van het Koninkrij k der Nederlanden deze tit el zou aann emen,
voeren en behouden . Vervolgens werd in de consideran s van de wet van
23 maa rt 1815 inza ke de verd ubbeling van het aantal leden der State n
Genera al bepaald, dat de woorden Sou vereine Vorst en Erfprins in alle
art ikelen waa rin zij voor kwamen vervangen moesten worden door die van
Koning en van Prins van Or anje .
In de proeve vervalt het artikel. In de toe licht ing wordt hieromtrent het
volgende opgemerkt : .De bepaling dat de bedoelde erfopvolger 's konings
eerste onderdaan is heeft voo r het tegenwoordige geen staatsrechtelij ke
betekenis. Aan de titel prin s van Oranje ka n een belang worden toege
kend. De titel accentueert immers de bij zondere plaats van de pri ns in het
koninklijk huis en daar mee in de lijn van de troono pvolging. aa rmate
de tr oonopvolger meer in de ope nbaa rheid treedt kan de titel pr ins van
Oranje daarom dienstbaar zijn aa n de verdieping van het besef van een
nationaal kon ingschap. Hand having van de titel is daarom van ge
wicht .. . Door het niet op nemen van de bepaling van artik el 27 zal de
ko ning thans zelf de titel prins of prinses van Or anje aan de vermoedelijke
erfopvolger kunn en toe kenne n met ingang van het tijdstip dat hem daar 
voor in de concrete situat ie gewenst voo rkomt".
De com missie is van mening dat de wordingsgeschiedenis van de onder
havige bepalingen als uitgewerkt moet worde n beschou wd. Oo k naar
haar oordeel kan het artikel zonder bezwaa r vervallen. Zij on derschrijft
het in de toelichting op de proeve gestelde ten aa nzien van de titel van
Prins van Oranje.

B Artik elsgewijze besprek ing.

Ar tik el 15

Het k oningschap wordt erfelijk vervuld door de wettige opvolgers van
Wil/cm Frederik , Prins I"On Oranje-Nassau.
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De huidige Grondwet bepaalt in a rtike l 10, dat de kroon der Nederlanden
blijvend is opgedragen aan Zijn e Majesteit Willem Frederik, Prin s van
Oranje-Nassau. om door hem en zijn wettige nakomelingen te worden
bezeten .
De proeve heeft dit artikel met een kleine redact ionele wijziging overge
nomen in het door haa r voorgestelde artik el 14. In de toelichting wordt
opgemerkt, dat in het ar tike l de historische betekenis van het Huis van
Oranje- Nassau voor het nationale koningscha p tot uitd rukking wordt
gebracht.
De staa tscommissie heeft zich de vraag gesteld, of het binnen het kader
van de herschrij ving van de bestaande Grondwet nog wel gewenst is te
verwijzen naar Willem Freder ik, of dat het beter zou zijn de formulering
in de Grondwet aan te passen aan die van artikel I van het Statuut.
lracbtms hetwelk de kroon van het koninkrijk erfelijk wordt gedragen

laiesteit Juliana, Prinses van Oranje-Nassau en bij opvolging
opvolgers.' Zij is tot de conclusie gekom en dat het ,
iteit van het koningscha p van het Hui s van Oranje

ing te brengen. de voo rkeur verdient in de onder -
~og de verwijzing naar Willem Frederik te han dhaven. De

ft echter gemeend dit in andere termen te moeten uit 
d rukken .
In de proeve worden, naar de opstellers verklaren, de termen .kroon' ,
,regering' en ,Koning' doo r elkaar gebruikt voo r de aa nduiding van één
zelfde begrip. Bovendien worden echter in de proeve de woorden, Koning'
en ,kroo n' in verschillende betekenissen gebruikt. Ten aanzien van de
term ,Ko ning' is dit hierboven reeds besp roken .
Ten aanzi en van de term ,kroon' blijkt deze veelzinnigheid ook bij ver
gelijking met de litte ratuur. Daarin wordt imme rs met het woord .kro on'
veelal Koning én ministe r(s) bedoeld, terwijl het woord ,kroon' in de
Grondwet vrijwel steeds gebruikt wordt wanneer het over het (persoonlij k)
koningschap gaa t. Dit alles maakt het niet eenvoudige r inzicht te ver
kr ijgen in de staatsrechtelijke verhoudin gen.
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 beho ud van de inhoud der
betrokken art ikelen geschieden doo r het woo rd .kroon ' te vervangen door
het woord ,koningschap' . Zulk s is in de hierbijgaa nde voorstellen ge
schied.
Het woord .nakomelingen' heeft de commissie in dit artikel niet gebruik t,
omda t het een onjui st beeld geeft. Er zijn tal van wettige nakomelingen

I Volgens het adv ies van de P.S. P. (Nng, deel 2, nr. J6, blz. 145) dient de tekst van
het artike l te vermel den , dat de kroon gedragen wordt door Koningin Jul iana,
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van Koning Willem I, die echter door het bepaalde bij artikel 16 van de
opvolging zijn uitgesloten . Een neut ra le term verdient derhalve de
voorkeur.

Artikel 16

Hel koningschap gaal bij overlijden I'On de Koning k rachlens erf oprolging
over op zijn nakomelingen, waarbij hel oudste kind voorrang heeft, met
plaatsvervulling volgens dezelfde regel; bij gebreke I'On eigen nakomelingen
op gelijke wijze op de nakomelingen eerst van zijn ouder, dan I"On zijn groot 
ouder, in de lijn I'On erfopvolging, I'oor zover de overleden Koning niet
verder bestaand dan in de derde graad I'On bloedverwantschap,

Sedert de grondwetsherziening van 1963 bepaalt artike l 11 van de Grond
wet , dat de kroo n bij erfopvolging overgaat op de nakomelingen van de
laatstover1eden Konin g, waar bij zonen voorrang hebben boven dochters
en daarna het oud te kind voo rgaa t met plaatsvervulling volgens dezelfde
regels; bij gebreke van nakomelingen van de laatstover1eden Koning op
gelij ke wij ze 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 graa d van bloedverwantschap.
De proeve heeft het grondwetsartikel, met kleine redact ionele wijzigingen,
overgenome n.
Vóór de grondwetsherziening van 1963 bestond er een element van
onzekerheid in de regeling van de troonopvolging. Immers, vrouwen
kond en wel opvolgen, maar ten aanzien van hun opvolgingsrechten was
geen plaatsvervulling mogelijk . In 1963 heeft men dit onderscheid ge
e1imineerd door te kiezen voor volledige plaat svervulling. Daarmede is
naar het oordeel van de staatscommi ssie echter niet alle onzekerheid in
zake de erfopvolging weggenomen. De bepaling dat zonen voorrang
hebben boven dochte rs kan immers tot gevolg hebben dat het vermoe
delijk troonopvolgerschap van een dochter van de Koning overgaa t op
een later geboren broer. De commi ssie is van oordeel, dat het een publi ek
belang is dat ook in dit opzicht de onzekerheden ten aanzien van de
troonopvolging zoveel mogelijk worden beperkt en stelt derhalve voo r de
voorrang van zonen boven dochter s te doen vervallen. I Daarvoor pleit
ook, dat aldus de sinds 1963 door de Grondwet gehuldigde opvatt ing,
dat het Huis van Oranje zich ook in de vrouwe lijke linie regerend voo rt-

1 Dit wordt ook bepleit door de Nederlandse vereniging voor Vrouwenbelang en.
Vro uwena rbe id en gelij k Staa tsburgerschap (Nng. deel 2, nr. 9, blz . 73) evenals door
de Wiardi Beekman 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 vro uwen te
vervallen.
De com missie wij st op het weinig consequente woordgeb ruik - zowel in
de G rondwet als in de proeve - van de termen .er fop volging' en .troon
op volging' , Zij heeft gemeend goed te doen eenheid in de gebruikte
terminologie te brengen en heeft daarom in de corresponderende artikelen
steeds het woord .erfopvolging' geb ruikt. Daarbij aansluitend heeft zij op
de plaat sen waar de G ro ndwet en de pr oeve het woord .troonopvolge r
geb ruiken de in de G rondwet in de artikelen 18 en 19 gebe zigde term
.opvolger overgenomen.

Artikel 17

Het k ind, waarvan een ,-rouw zwanger is op het ogenblik van het overlijden
van de Koning, wordt raar de elfoprolging als reeds geboren aangemerkt .
Komt het dood ter wereld, dan wordt het geacht nooit te hebben bestaan.

Het in dit artikel bepaa lde komt overeen met het bepaa lde in art ikel 16
van de G rondwet en artikel 16 van de pro eve. De tweede volzin is in
ove reenstemming geb racht met de tweede volzin van artikel 2 van Boek I
van het nieuwe Burgerlij k Wetboek.

Artik el 18

Af stand van het koningschap leidt tot erfoprolging overeenkomstig de
regels, in artikel 16 gesteld. Na de afstand geboren k inderen en hun
nakomelingen zijn van de erfo prolging uitgesloten.

In de bestaande G ro ndwet worden in a rtikel 15 de gevolgen van het doen
van afstand van het koningschap met betrek king tot de op volging ge
regeld . De proeve heeft de grondwetsbe paling zonder princip iële wijz i
gingen overgenomen in art ikel 17. In de toelich ting wordt naar aan leiding
va n dit artikel het volgende opgemerkt: ,Evenm in als de bestaande gro nd
wet dit doet, is thans een bepaling opgeno men ter zak e van de moge lijk
heid afstand te doen van de verwach ting van de kroon door potentiële
erfop volgers. Het erfrecht tot de kroon heeft een publiekr echtelij k karak
ter ; de erfopvolging is een in het publi ek belang ingestelde en geregelde
plicht van het regerend vo rstenhu is. Het zou daarmede in strij d zij n
wanneer de leden van het konin klijk hui s wijz iging in de ord e van erf-
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opvolging zouden kunnen brengen zonder medewerking van koning,
mini ste rs en volk svertegen woordig ing.'

BÜde behandeling van dit artikel heeft de staatscommissie zich bezo nnen
over de vra ag . of het afstand doen van het koningschap regeling in de
G rondwet behoeft, of dat zoals than s volstaan ka n worden met een
voo rziening in de gevolgen da arvan.
De commissie is van oordeel. dat deze mat erie geen nadere voo rziening
in de Gr ond wet behoeft. Met name staa t zij afwijzend tegen over de
gedachte in de G ron dwet een bepal ing op te nemen, die de mogelij kheid
opent , dat een poten tiële troonopvolger afsta nd doet va n de verwachting
van het ko ningschap.' Zij onderschrijft de hierb oven genoemde argu
menten, die de proeve tegen een zodanige bepaling aanvoert. Het afstand
doen van de verwachting van het koningschap beïnvloedt de orde van
erfopvolging en is daaro m een aa ngelegenheid, die in iede r geva l niet door
de gerechtigde alléén beslist mag worden. Dat het afsta nd doen van het
koningschap zelf ook een persoon lijke daad is, kan geen argument zij n
voor het opneme n van een derg elijke bepaling. Het maakt een gro ot
verschil of ieman d afstand ka n doen van het kon ingschap in een conc rete
situat ie, waa rbij alle belangen tegen elkaar afgewogen kunnen wo rden,
dan wel of men van de verwachting van het koningscha p afstand doet
zonder te kunnen overzien , wat deze beslissing betek ent op het wellicht
veel later valle nde tijdstip. dat het koningschap zou openva llen. Uiteraard
kan men niemand dwingen een door hem niet begeerd a mbt op zich te
nemen, ma ar daar van is ook geen spra ke, aa ngezien een opvolger, zodra
hÜ tot het koningschap geroepen wordt, desgewenst afsta nd kan doe n.
De commissie acht het ontbreken van de mogelijkheid om afstand te
doen van de verwachting van het koningscha p dan oo k geen ongeoorloof
de beperking va n de vrijheid der potentiële erfop volgers.
Met de red act ie van het voorgestelde artikel, die zowe l van die van de
Grondwet als va n die van de proeve afwij kt, wordt de j ur idische gelijk
stelling van afstand met overlijden vermeden.
Het schij nt voorts wenselijk oo k ten aanzien va n de nakomelingen van de
na de afstand geboren kinderen uitdrukkelijk te vermelden , dat zij uit
gesloten zijn van de erfopvolging, teneinde eventuele twijfe l daarom
tr ent uit te sluiten. Hiermede wordt aa ngesloten bij artikel 19, waarin de
uitsluiting va n de erfopvolging als gevolg van een buiten bij de wet ver
leende toestemming aa ngegaan huwelij k wordt geregeld.

1 De P.S.P . (N ng, deel 2. nr . 16. blz. 145) is van mening, da t afsta nd van de erf
opvo lging wel mogelij k moet zijn.
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Artikel 19

I Van de erfopvolging, zowel 1'001' zichzelf als voor hun nakome lingen,
zijn uitgesloten alle k inderen geboren uit een huwelijk buiten bij de wet rer
leende toestemming aangegaan door de Koning of door een man of een
rrouw, die het koningschap ral/ hem kan beërven. De Staten-Generaal
beraadslagen en besluiten ter zake in verenigde vergadering ,
2 Het aangaan \'Gn een zodanig huwelijk heeft ten opzichte "on de uit
oefening van hel k oningschap en de erfopvolging de gevolgen voorzien in
artikel IB.

De materie waa rop het ond erhavige artikel betrekking heeft vindt in de
Grondwet regeling in artikel 17 en in de proe ve 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 versta nde dat , overeenkomstig de tot nu toe ge
volgde gedragslijn, voo r een huwelijk van de Kon ing eveneens toestem
ming bij de wet wordt verlangd.
De comm issie is het met de door de proe ve voorgestelde wijziging eens en
neemt deze derha lve over.
In de voorgestelde bepaling wo rdt de behandeling van een toestemmings
wet door de Staten-G eneraal in de beide ka mers vervangen do or een
behandeling in een verenigde vergadering . Laat stgenoemde behande lings
wijze lijkt met het oog op de aard van de te nemen beslissing meer
geëigend. Voorts is in het tweede lid een redactionele wij ziging aan ge
bracht, waa rmede, evenals in arti kel IS, de j uridische gelijkstelling met
overl ijden van huwen buiten bij de wet verleende toestemming is ver
meden.

Artikel 20

Wam/eer uitzonderlijke omstandigheden daartoe nopen, kan van de bepa
lingen omtrent de orde van erfoprolging worden afgeweken ingevolge een
wet, waarvan het voorstel vanwege de Koning wordt ingediend. De Staten
Generaai 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 huid ige Grondwet niet voor.
Zij is in iets andere redactie voo rgesteld door de opstellers van de proeve
in ar tike l 19, met de volgende toelichting :
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,Van 1814 tot 1922 heeft de grondwet een bepaling bevat welke het
mogel ijk maakte pote ntiële troono pvolgers van de troon uit te sluiten
da n wel ten aanzien van hen een wijziging in de orde van opvolging aan
te brengen. Deze bepal ing is enige male n belangrijk gewij zigd en luidde
sinds 1887: ,Wanneer bijzondere omsta ndigheden enige verandering in
of enige voo rziening omtrent de orde van erfopvolging raadzaam maken,
is de Koning bevoegd daar omtrent een voo rstel te doen. De Staten-G e
neraal, daartoe in dubbelen getale bijeenge roepen, beraa dslagen en
besluiten daarover in verenigde vergadering'.
In 1922 stelde de regering voo r het artikel te schrappen, omda t het aa nta l
potentiële troonopvolgers do or de overige regeringsvoo rstellen tot wij
ziging van de troonopvolging aanzienlijk werd verminderd en de behoefte
aan deze bepa ling daardoor gering werd. Ofschoon tijdens de par lemen
ta ire behandeling de mogelijkheid van troonopvolging weer aanmerkelijk
werd uitgebreid, werd het artike l overeenkomstig het voorstel geschrapt.
Een bepalin g als de bovenbedoelde kan moeilijk worden gemist in de
gro ndwet. waa rin de drager van de kroon rechtstreeks wordt aa ngewezen,
Weliswaar kan langs de weg van grondwetswijziging een verandering in
de erfopvolging worden aa ngebracht, maar er zij n gevallen denkbaar
waarin behoefte bestaat aan een eenvoudiger correctiemogelij kheid. Zo
kunnen op grond van de artikelen 38 en 45 van de bestaande gron dwet de
koning en de regent zo nodig bui ten sta at worden verklaa rd de regering
respectievelij k het regentschap waa r te nemen. Te n aa nzien van een poten
tiële tro onopvolger kent de gro ndwet een dergelijke mogelijkheid niet . In
het onderhavige a rtikel is de vervallen bepaling , zij het in enigszins gewij
zigde redactie. weer opgenome n. Het art ikel spreekt niet meer van ,de or de
van erfopvolging ' doch van .de erfopvolging'. Hierdoor wordt du idelijker
uitgedru kt dat het mogelij k is een erfopvolger geheel van de erfopvolging
uit te sluiten . Met toepas ing van dit art ikel zal het ook mogelij k zij n een
pote nt iële erfopvolger die bij voorbaa t 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
desbetr effende wetsvoo rstel de sta ten-generaal in dubbelen getale moes
ten worden bijeengeroepen. Dit vereiste is niet overgenom en'.

De eis van een vergadering in dubbelen getale heeft naar het oordeel
van de samenstellers van de proeve het bezwaa r, dat het - zeker theo
retisch - niet onmogelijk is da t de meerderheidsopva tt ing van de ,n ieuwe
helft ' van de Staten-Generaal wordt overstemd door die van de ,oude
helft' . waa rdoor een besluit tot stand komt dat in st rijd is met het ge
voelen van de meerderheid der kiezers, zoa ls 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 oo rdeel. dat opneming van de
bepaling geen aanbeveling verdient. Zij maakt een materiële wijziging van
de Grondwet mogelijk en maakt daarmede inbreuk op de in de Grondwet
met bijzondere waar borgen omklede mogelijkheid zo nodig de Grondwet
te herzien. Immers, ju ist met het oog op de in de onderhav ige bepa ling
genoemde bijzondere omsta ndigheden voo rziet 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 aa ngevoerde gronden aa n
beveling verdient. Zij acht het niet in strij d met de gedachte, dat de
Gro ndwet zelf de erfo pvolging regelt, om voor bijzondere omstandi ghe
den afwijking van de gron dwette lijk e voorschriften toe te staan . Het is in
het verleden meermalen voorgekom en, dat de Grond wet onder bepaalde
voo rwaa rden afwij king van haar voorschriften toestond en oo k in de voor-
tellen der commissie kom t dit voor. De tegenwerp ing, dat een artikel als

hier besproken, inbreuk zou make n op de bijzo ndere waa rborgen, waar 
mee de herzieni ng der Grondwet is omgeven, wijst zij dan oo k als OI1Vol
doende gegrond van de hand,
Wat de zaak zelf bet reft, is zij van mening, dat jui st de oms tandigheid, dat
de Grond wet de orde van erfopvolging to t in alle onderdelen op voo rha nd
regelt , het kracht igste argum ent vormt om, wanneer bijzondere om sta n
digheden daartoe nopen, van de eenmaal gestelde orde te kunnen afwij 
ken, De grond wetgever kan niet voorzien, welke comp licatie s uit de door
hem opgestelde regels kunnen voort vloeien. 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 aa n de betrokkene en het land te kunnen bespa ren,
Teneinde te verzekeren, dat de bepaling alleen in gevallen word t toege
past, die voor twijfel geen ruimte laten, is de voorwaarde toegevoegd, dat
de desbetreffende wet met twee derden van het aan tal uitgebr acht e stem
men moet worden aangenomen. De opvatting, door de auteurs van de
pro eve voorgedragen, dat het artikel zou kun nen worden toegepast ,
wanneer een pot enti ële troonopvolger wenst te worden uitgesloten, wordt
door de commissie verworpen . Teneinde dit buiten twijfel te stellen is

1 D e heren Daudt, Gruij tcrs, Jeu kcns, Kan, Me uwissen, De Pous, Scholl en en
Vcrbrugh. Enkele van deze leden merken op, dat hun bezwaren tegen opneming van
di t art ikel zouden verm inderen, indien het uitdrukkelijk werd beperkt tot die
gevallen, waarin een o pvo lger moet worden geacht buiten staat te zijn het koninklijk
gezag waar te nemen.
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niet van .bij zondcre, doch van .uit zonderlijke' omstandigheden gesproke n
en niet van de .erfopvolging' zonder meer, doch slechts van de .orde van
erfopvolging' .

Art ikel 21

I Wanneer vooruitzicht bestaat dat een opvolger zal ontbreken, kan deze
worden benoemd bij een lret . Het voorste l wordt l"alllrege de Koning inge
diend. De Staten-Generaal beraadslagen en besluiten ter zak e na verdub
beling "an het aantal leden in verenigde vergadering. Z ij k unnen het voorstel
alleen aannemen met ten minste twee derden \'Gn het aantal uitgebrachte
stemmen.
2 Indien bij overlijden Va/I de Koning een opvolger ontbreek t 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 \'Gn een Koning. Z ij kunnen een opvolger
alleen benoemen met ten mins te twee derden \'Gn het aantal uitgebrachte
stemmen.

In dit a rtikel is geregeld op welke wij ze in de opvolging van een Koning
moet worden voorzien wann eer een opvolger ontbreekt of vermoedelijk
zal ontbreken . Deze materie is in de bestaande Gr ondwet geregeld in de
art ikelen 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
daa rvoor in de toelichting op artikel 20 een uitvoerige motivering.
Aan deze eis tot verdubbe ling ligt, zo wordt daar gezegd, ,de gedachte
ten grondslag dat het in feite gaa t om een wijziging van de grondwet ,
waa rover de zittende sta ten-generaa l niet alleen het eindoo rdeel dienen te
hebbe n. Daarom werd een procedure voo rgeschreven welke aa nsloot bij
de tot 1848 geldende procedure voor gro ndwetsherziening, inhoudende
dat de - door de provinciale staten gekozen - tweede kame r in dubbelen
geta le over de wetsvoo rstellen zou moeten oo rdelen.
Deze procedure is gehandhaafd, ook toen voor grondwetsherziening een
tweede lezing door nieuw gekozen kamers werd voorge schreven . Terecht
werd de procedure van de grondwetsherziening niet aanbevele nswaardig
geacht voo r de benoeming van een troonopvolger. De nieuwe sta ten
generaal zouden immers worden gekozen met het doel een troonopvolger
te kiezen doch vervolgens gedu rende de zitt ingsperiode hun normale taak
moete n uitoefenen. De mogelij kheid is niet uitgesloten dat de kamerver-
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kiezingen voor de eerste functi e door geheel andere factoren beheerst
zouden worden dan met het oog op de tweede functie wensel ijk wordt
geacht .
Ook vergadering in dubbelen getale is niet zonder bedenking. De moge
lijkheid is - zeker theoretisch - niet uitgesloten dat de meerderheidsop
vatti ng van de .nieuwe helft' van de staten-generaa l wordt overstemd door
die van de ,oude helft' , waard oor een besluit tot stan d kom t dat in strijd
is met het gevoelen van de meerderheid der kiezers, zoa ls dat in de uitslag
van de verkiezing voo r de ,nieuwe helft' tot uiting is gekomen, Er is daar 
om wel gepleit voor een behandeling van deze ma terie door een speciaal
voor dit doel benoemde kamer. Ook deze laatste suggestie roept belang
rijke bedenkingen op . Het gaa t bij de onderhavige materie om het doen
van een keus, een keus die van gro te bete kenis kan zijn voor het staa ts
bestel. Nu is de mogelij kheid verre van denkbeeldig dat de scheidslijn van
voor- en tegenstanders van een bepaa lde keuze dwars door politieke
fract ies in de staten-generaal loopt. In dat geval zal het voor de be
trokken politieke part ijen uite rst moeilij k zij n met een bepaald pro 
gramma aa n de verkiezingen deel te neme n. Een gelij ke moeilijkheid doe t
zich oo k voo r bij de verkiezingen voor een du bbele sta ten-generaal.
De bovengenoemde bezwaren zouden kun nen worden ondervan gen door
een referend um. De vraag is echter gewett igd of ten gevolge van een moge
lijk op gevoelsargumenten gerichte voo rlichting de toekomstige onschend
baarheid van de potentiële troonopvolger niet door deze wij ze van
verkiezing onherstelbaar schade zal leiden .
Op grond van deze overwegingen is in ar tikel 20 voorgeschre ven een
behandeling in verenigde vergade ring van de zitte nde sta ten-generaa l.
Daarbij is uitgegaan van de verwachting dat de staten-generaal met
inachtneming van de gedachte welke ten gro ndslag ligt aa n het erfelij k
koningschap in het Nederlands staatsbestel en zich bewust van de in het
volk ter zake levende gevoelens, die keuze zullen doen welke het aa nzien
van het hoogste gezag in de staa t zoveel mogelijk zal bevorderen. In dit
verband speelt ook de overweging een rol, dat een benoeming tot troon
opvo lger of tot koning door de benoemde niet zal worden aa nvaard ind ien
hij zich niet verzekerd weet van een ruim ent housiasme voo r de benoe
ming onder het Nede rlandse volk, welk entho usiasme ook wel op een
andere manier kan blijken dan door een referendum met bevestigende
uitslag.'

De staatscommissie is niet onge voelig voor de hier naar vore n gebrachte
bezwaren, verbo nden aan raadpl eging van de kiezers inzake de benoem ing
van een Koning. Zij is echter van oordeel , dat zo gewichtige beslissingen
als die van het benoe men van een Koning en, a forti ori , die omt rent 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
inscha keling van de kiezer s, die van den beginne af aan in onze Grondwet
was opgenomen, daaru it te schrappen.'
Een lid' geeft de voo rkeu r aa n artikel 20 van de proeve, met uitzondering
van de laatste zin van het tweede lid van het art ikel. Dit lid wijst er op, dat
in de situ atie omschreven in dit art ikel snelle beslissingen nodig zullen
zij n. Voor de beslu itvorming geldt in die gevallen primair het gewo ne
verkee r tu ssen minis ters en par lement. Komt men niet tot een oplossing
dan za l vervolgen s raa dp leging van de kiezers overwogen kunnen worde n.
Het za l daar bij zijns inzien s van de oms ta ndigheden afha ngen of men de
period ieke verkiezingen wil afwachten dan wel de kamers tussentijds
ontbinden, waarna verkiezingen geho ude n moeten worden . Naar het
oordeel van dit lid behoeft, nu desgewenst verkiezingen kunnen worden
gehouden, op dit punt de G ro nd wet geen verkiezingen voo r te schrijven.
Vijf leden" zij n va n mening. dat het voo rgeste lde ar tikel overbodig is en
dient te vervallen. In de hier bed oelde situa ties dient naar hun oo rdeel
overgegaan te worden tot grond wetsherziening." Bovendien hebben zij
tegen een dergelij k artikel het bezwaar . dat daarbij naar hun oo rdeel te
veel wordt uitgegaan van het blijven bestaa n van een koni ngschap. Zij
zij n van mening. da t het koni ngschap in j ederland slechts beru st op de
historisch gegroeide positie van het Huis van Oranje. Mocht dit hu is
uitsterven dan moe t naa r hun oo rdeel de kwes tie mo na rchie of republiek
geheel open zijn.
De meerderhe id der commissie is van oo rdeel. dat het onderhavige
a rt ikel niet overbodig is. In beide leden wordt over een situatie gehandeld
waarin de bepalin gen om trent de erfopvolging niet voorzien. Het is, zo
werd enerzijds opgemerkt. niet uitge sloten. dat er in zulke om standig
heden nog prinsen of prinsessen uit het vor stenhuis aanwezig zijn, die de
regerende of overleden Koning in een verdere dan de der de graad bestaan
en wier aanwijzing wellicht als na tuurlij k za l worden ervaren. Ande rzijds
dwingt het artikel nie t tot een keuze, doordat de terminologie openlaa t

1 De De Savemin Lo hma nstichting (Nng, deel 4. nr. 62, blz. 17) acht eveneens het
houden van verkiezingen in de hier geschetste situatie noodzakelijk.
, De heer Jeukens.
3 De heren Albrecht, Crarncr, D audt, Gruij ters en Mcuwissen.
" De Wiard i Beckman Stichting (Nng, deel 3. nr. 55, blz. 147) is van meni ng.
dat, als hel vooruitzicht bestaat dat een troonopvolger zal ont breken, de Grondwet,
na raadpleging van de kiezers, herzien zal moet en wo rden, in begin sel volgens de in
het algemeen voo r grondwetswijziging geldende procedu re (waa rvoo r de Stichting
overigens een andere dan de huidige procedu re voo rst elt) .
Volgens de P.S.P . (Nng, deel 2. nr. 16, blz. 145) behoort een vera ndering van staats
vorm tot één van de mogelijkheden te worden gemaakt.
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wa t dient te geschieden, wanneer het wetsontwerp niet aa ngenomen of
een voorstel to t koningskeuze in het geheel niet gedaan word t.
Voor situaties als die waar aan hier word t gedacht lijk t de procedure van
gro nd wetsherziening een te omslachtig instrument. De benoem ing van een
persoon, als bedoeld in het eerste lid. zou dan in twee lezing en moeten
plaats vinde n, hetgeen tot grote moeilij kheden kan leiden .
De com missie ko mt dan ook tot de conclusie dat een speciaal grond wets
arti kel niet mag on tb reken. Dit zou voor beide gevallen moe ten inhouden:
verk iezingen, ber aadslaging in verenigde vergadering en - gezien het gro
te gewicht va n deze zaak - beslissing met een twee derden meerderheid.'
Aannemende dat een dergel ijk a rtik el wo rd t ingevoerd , verkla ren zeven
leden- van de commissie zich voor ontbindi ng van de ka mers en verkie 
zing van nieuwe Stat en-G eneraal. Bij de afweging van de voor- en nadelen
aan de verschillen de methodes verbonden hebben zij deze keuze gedaan
omdat èn bij de besl issing door de Stat en-Generaal in dubbelen geta le èn
bij het optreden van een speciaal daartoe te kiezen kamer èn bij een refe
rend um de mogelij kheid niet is uitge slot en. dat de gen omen beslissingen in
strijd komen met het gevoe len de r zittende kamers, hetgeen tot een onmo
gelij ke situa tie zo u leiden .
Bij de meerde rheid der co mmissie heeft de a fweging va n vo or- en nadelen
geleid tot een keu ze voor verdub beling der kamers. Di t heeft het voordeel.
dat de zitt ende kamers kunnen blijven functioneren en dat niet, zoal s bij
he t opt reden van nieuwe kamers waarschijn lijk zo u zijn. een wissel ing van
kabinet behoeft plaats te hebben. Vooral in situa ties, a ls die waa ro p het a r
tikel het oog heeft. zo u dit zeer on gewenst kunnen zijn. Bovendien is zij van
men ing, dat op deze wijze beter reken ing kan wo rden geh oude n met de
mogelij kheid, dat de sche idslijn van voor- en tegenstanders van een
bepaalde keuze dw ars door de poli tieke partijen heenl oopt. Daarom
acht zij het ook min de r juist de kiezer tegelij k ove r deze zeer bijzondere
kwestie èn over de nor ma le poli tieke programma pu nten een uitspraak
te vragen .
In de hier bij voo rges telde teksten is zoveel mogelijk aa nsluiting gezocht
bij de for muleringen van a rt ikel 20 proe ve. Naast de hie rboven bespro ken
wijzigingen en aanvull ingen is de terminologie in ove reenstemming
geb racht me t het in de aanvang van dit hoofds tuk (Algemee n, § 2)
besproken uitgangspunt. Daa ro m is vermeld dat het voo rste l tot benoe
ming van een op volger word t inged iend vanwege de Kon ing.'

1 De heer Verbrugh wijst de eis van een gekwalificeerde meerderheid af.
e Mevrouw Fort anier-De Wit en de heren Albrecht, Cramer, Daudt, Gruijters,
Van der H oeven en Menwi ssen.
3 Naar het oo rdeel van de P.S.P. (Nng, deel 2, nr. 16, blz. 145) moet ten aa nzien van
de in het eerste lid geschetste situatie zowel parlementair initi atief mogelij k zij n als
initiatief van de ministerraad en van de regering .
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In het tweede lid van ar tikel 20 van de proeve is de termijn van vier maan
den, waa rbinnen krachtens arti kel 19 van de G rondwet de Raad van State
na het over lijden van de Kon ing de Staten-G eneraal in du bbelen geta le
bijeen moet roepen, verkort tot twee maanden. u in het voo rstel van de
staa tscommissie verkiezingen zullen moete n worden geho uden, is de
ter mijn die de Grondwet noemt gehandhaafd .
De commissie heeft, in navolging van de proeve niet ove rgenomen de
bepalin g. da t de Raad van State de Staten-Generaal bijeenroept. Dit voo r
schrift hield verband met het stelsel van buitengewone zittingen waa rmee
in het onderhav ige ont werp gebroken is. ald us de toelicht ing op de proeve.
In overeenstemm ing met de huidige Grondwet is geen bepal ing opge
nomen waaruit zou blij ken doo r wie het voo rstel inzak e het al of niet
benoemen van een Koning moet worden gedaan . De commissie gaa t er
van uit dat zowel door de regering als vanuit de Stat en-Gene raal een
voor stel kan worden ingediend .

Artike l 22

De bepalingen om/rem de erfoprolging zijn van overeenkomstige toepassing
op een benoemde opvolger en zijn nakomelingen.

De huidige Grondwet bepaalt in a rtikel 20, dat een Koning ingevolge
benoeming tot de kroon geroepen, voo r de erfopvolging in de plaat s kom t
van Zijne Majesteit Willem Frederi k, Prins van Or anje-Nassau. De proeve
handhaaft deze bepaling in a rtikel 21. eerste lid. Zij voegt daar aan 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 word t als volgt toegelicht: ,Het tweede lid verk laa rt de bepalin 
gen omtrent de erfopv olging van overeenkomstige toepassing op de be
noemde troonop volger gedurende de tij d dat hij geen kon ing is en op zij n
na komelingen. Zo zal. indien deze troonopvolger vóó roverlijdt, ar t ikel 15
(art. 16 van de onderhavige voorstellen) van toepassing zijn, en zal gedu 
rende de tijd dat hij nog geen ko ning is voor een huwelij k van hem of zijn
potentiële opvolgers de in artik el 18 (art. 19 van de onderhavige voorstel
len) vereiste toestemming moeten worden verleend.'

De staatscommissie is van mening. dat het voo rstel van de proeve doublu
res schept. Het tweede lid van art ikel 21 van de proeve zou haars inziens
eveneens van toepassing zijn op de beno emde Koni ng, die immers ook
een benoemde troonop volger is. Zij stelt daa rom voo r in plaa ts van arti kel
20 van de G ro ndwet het tweede lid van art ikel 2 1 van de proeve op te
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nemen . waarmede zij een voo rziening tre ft zowel voor de benoemde
Koning als de benoemde troonopvolger. De term .overeenkornstigc' is
hier gebezigd om aan te geven dat de benoemde wordt geacht te zijn
getreden in de lij n van erfop volging van de Koning. voor wie hij in de
plaats treedt.
Een minderheid van de staa tcommissie acht een bepaling als de onder
havige overb odig. Vij f leden ' zij n deze mening toegedaan op dezelfde
gronden die zij hebben aangevoerd tegen de opnem ing van a rt ikel 21.
Twee andere leden" achten deze bepaling overbodig. zeker nu in artikel 15
op het voetspoor van het Stat uut voor het Koninkrij k der Nederlanden
wordt gesproken van wett ige opvolgers. terwij l de Grondwet en de proeve
van wett ige nak omelingen spreken.

Artike l 23

De Koning wordt beëdigd en ingehuldigd in Amsterdam in een openbare
verenigde vergadering ran de Staten-Generaal. Hij zweert ofbelooft trouw
aan de Grondwet. De Iret stelt nadere regels rast .

De Grondwet regelt de inhuldiging van de Koning in de artikelen 52, 53
en 54. Artikel 52 bepaalt . dat de Koning. de regering aanvaa rd hebbende,
zodra mogelijk plechtig wordt beëdigd en ingehuldigd binnen de stad
Am sterd am, in een openbare en verenigde vergader ing der Staten-Gene
raal. De artikelen 53 en 54 bevatten respectievelijk de tekst van de eed
of belofte door de Kon ing af te leggen op de Grondwet en de tekst van de
verk laring, uit te spreken door de voorzitter van de verenigde vergadering
der Staten-Generaal, door hem en elk der leden te beëdigen of te beves
tigen.
De proeve volst aat voor de regeling van deze gehele ma terie met één
grondwetsartikel (art ikel 22). In de toelicht ing op dit art ikel wordt onder
meer opgemerkt : .De hoofdzaken van art ikel 52 zijn in dit art ikel neer
gelegd. In overeenstemming met het karak ter van de nieuwe grondwet is
de regeling van de eden en beloften opgedragen aa n de wetgever. Met deze
opdracht wordt over igens niet beoogd dat de wetgever een andere regeling
zal treffen dan than s geldt.'
De commi ssie kan de opvatt ing van de proeve. dat de regeling van de eden
en beloften geheel aa n de wetgever kan worden overgelaten, niet onder-

I De heren Albrecht, Crame r, Daudt, Gru ijters en Menwissen .
2 Mevrouw Fortanie r-De Wit en de heer Cals.
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schrijven. Naar haar oordeel dient de G ro ndwet de inhoud van de af te
leggen eed of belofte aa n te geven. I De commissie acht het intu ssen niet
noodza kelij k. dat het eedsformulier. zoa ls th an s het geval is, in extenso
word t opg enomen. Eén lid' kan zich met dit sta ndpunt niet veren igen en
is van mening dat de desbetreffende grondwetsbepalingen gehandhaafd
moeten worden.
De in art ikel 52 van de Grondwet voorkomende bepaling. da t de inhuldi
ging ,bin nen de stad Am sterdam' zal geschieden, zou de commissie,
anders dan de proeve, willen behouden, echt er zo nder het publiekrechte
lij k niet meer bestaande begrip stad." Schrapping van dit voorst el zou de
indruk kunnen wek ken alsof getracht wordt met de traditie te breken en
tot alle rlei misverstan d aanleiding kunnen geven . Vijf leden ' zijn van
oo rdeel. dat deze toevoeging niet past in een Grondwet zoals die de
staa tsco mmiss ie voo r ogen staat. waarin tal va n nadere bepa lingen, die
de huidige Grondwet kent. niet meer voorkomen. Zulks doet niets af aa n
het belang van deze bepa lingen, die ech ter bij wet kunnen word en vast 
geste ld. Daarb ij onderschr ijven deze leden de opvatt ing der auteurs va n de
proeve, dat met deze opdrach t tot regeling bij wet niet wordt beoogd dat
de wetgever op di t pun t een ande re regeling za l treffen dan thans geldt.
Teneinde te verzekeren, dat de verenigde vcrgadering der Stat en-G ene 
raal. waar in de Koning wordt beëdigd en ingehu ldigd niet een bij een
kom st enkel voo r geno digden wordt. stelt de commissie voo r uitdrukke
lij k vast te leggen . da t deze vergadering openbaar is.

1 Het weglaten in de G rondwet van de form ulering van de am btseed van de Kon ing
is, naar het oo rdeel van de contactvergadering van het Gereformeerd Polit iek Ver
bond en van hel Nationaal Evangelisch Verband (Nng, deel 2, nr . 3, blz. 15) niet
bevor de rlij k voor de er kenning van de grondleggende betekenis van de ambtseed
door het vol k. Ook de S.G .P . ( Nng, deel 2, nr. 17, blz. 153) heeft er bezwaa r tege n
dat de eed sfo rmulieren in de pr oeve niet zijn opgeno men . De P.S.P. (Nng, deel 2,
nr. 16, blz. 145) is van mening, dat naast de beëd iging de inhu ld iging een forma litei t
is die beter ka n ver vallen. aar het oordeel van de Te lder sstich ting (Nng, deel 2,
nr. 30. blz. 252) komt een Ie nuchtere opvatt ing van het begrip .G rondwet ' tot uit 
dr ukkin g in de sch ra pp ing van de formulieren van beëdi ging en inhuldiging va n de
K oning. De 'ederla ndse Orde va n Adv ocaten (Nng, deel 3, nr. 51, blz . 109) mee nt
dat de eed va n de Kon ing en de in hu ldiging niet in de G ron d wet kunnen word en
gem ist. Wijziging van eed en inhuldiging zo nder gek walificee rde meerderheid moet
niet mogel ijk zijn .
a De heer Verbrugh. Deze is bovendien van mening da t handha ving van het form u
lier van beëdi ging in de Grondwet de tweede vo lzin van artikel 3 1 temeer overbodig
zou maken.
a Ook de S.G .P . (Nn g, deel 2. nr . 17, blz. 153) ac ht het een bezw aar dat krachten s
de in de proeve gekozen formulering niet meer gro ndwettel ijk vaststaat, dat de in
hu ldiging van de Koning plaats vindt binnen de stad A msterdam.
• De heren Ca ls, Jeukens , Pr ins, Simons en Witte.
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Artikel 24

1 De Koning is meerde/jarig als hij de achttienjarige leeft ijd heeft bereik t.
Hetzelfde geldt voor hem die van rechtswege regent wordt ,
2 De lret regelt de voogdij orer de minderjarige Koning. De Staten-Gene
raal beraadslagen en besluiten ter zak e in verenigde vergadering,

De door de staatscommissie voorgeste lde redactie is dezelfde a ls die va n
a rti kel 23 va n de proeve. In het ee rste lid is de mat er iële inho ud va n ar

tikel 31 va n de G ro ndwet overgenomen . In verband met het ver vallen va n
artikel 27 be tretTende de tit el Pri ns van Oranje kon de red actie wor 

den vere envou digd.
In de to elichting op artikel 23 van de proe ve wo rdt o nde r meer opgem er kt

da t overwogen is of de meerderj arigheid van de Koning niet bij het be
rei ken van de eenentwintigjar ige leeft ijd dient in te gaan. Hiervan is

afgezien, omdat dit zou leide n tot een verlenging van een eventueel
regentschap. Aan gezien het de ops tellers va n de pro eve niet gewe nst leek

de normale co nstitutionele verhoudingen langer te o nde rb reken dan
strikt noodzakel ijk is, werd de geldende meerderja righeidsleeft ij d ge

handhaafd . De commissie sluit zich hierbij aan. Zij me rk t voo rts nog o p.
dat de tendens nu eerder is de leeft ijdsgre ns voo r het bereik en van de

meerderjar igheid te verla gen dan te ve rho gen. In dit verb and wo rde ver
wezen naa r hetgeen de staa tsco m missie op blad zijde 239 en 240 van haa r

Tweede ra pport hee ft betoogd. Het komt haa r oo k uit dien hoofde raad
zaam voor de in de Grondwet genoemd e leeft ijd te handhaven .

Het tweede lid van het voorgestelde a rt ikel omvat de bepali ngen inza ke de
voogdij van de minderjarige Ko ning, welke ma te rie thans geregeld is in de

a rtikelen 32. 33 en 34 van de Grondwet.
De in dit lid vereiste wet die de voo rziening in de voogdij va n de minder

jari ge Koning regelt kan te ven s regels stell en, zoals th ans voo rko men in de
artikelen 32-34 en 50 van de Grondwet.

De co mmissie hee ft overwogen of het wensel ij k zou zijn o m in het o nde r
ha vige a rt ike llid het bepaalde in a rt ikel 34 va n de Grondwet te ha nd haven,

kra chtens hetwelk de voogd de in dit a rt ike l voorgeschreven eed va n
trouw aan de Koning aflegt a lvo rens de voogdij te aa nvaa rden. Zij is tot

de conclusie gekomen da t h ier, anders dan in de a rtikelen 23 en 25, om
trent het afleggen va n een eed of belofte ee n voorsch rift achte rwege kan

blijven. Bij de voogd ij gaat het niet zozeer om een staats rechtelij ke a ls

wel om een burgerre chtelijke aangelegenheid .
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Arti k el 25

I H et k oninklijk gezag wordt waargenomen door een regent:
a gedu rende de minderjarigheid ran de Koning;

b indien bij he t overlijden rmz de Koning een nog niet geboren kind to t/zet
k oningschap geroepen kan zijn;

c indien de Koning buiten staat is verk laard het ge::ag uit te oefenen;

d indien en rooI' zover de Koning de uitoefening ran het ge::ag tijdelijk
ge/zeel of gedeeltelijk heeft neergelegd.

2 Het k oninklijk gezag kan worden waargenomen door een regent , zolang
na het overlijden ran de Koning een opvolger ontbreekt.

3 De regent wordt benoemd bij de wet, De S tat en-Generaal beraadslagen
en besluiten ter ::ak e in verenigde vergadering,

4 De nakomeling rmz de Koning. die zijn vermoedelijke op volger is, is van
rechtswege regent indien/zij de acht tienjarige leeftijd heeft bereikt .

5 De regent zweert of belooft bij zijn optreden trOIlIl" aan de Grond wet .
De Iret geeft nadere regels omtrent het regentschap en kan voorzien in de

op rolging en de vervanging daarin. De Staten-Generaal beraadslagen en
besluiten ter ::ak e in verenigde vergadering,

6 Op de regent ::ijn de artikelen 27 en 28 ran overeenkomstige toepassing.

De huidige Grondwet bepaalt in de art ikelen 36. 38 eerste lid en 43 eerste
zin wanneer het ko nink lij k gezag wordt waargenom en door een regent.
Hiermede kom en over een het eerste lid sub a. e en d van het hierb oven
voorgestelde artike l. Voor het sub b geno emde geval bepaalt arti kel 46
van de bestaande G rondwet, da t het koni nklijk gezag wordt waa rgeno
men door de Raad van State.
De staatscommissie volgt artikel 24 va n de pr oeve ter za ke doo r het
kon inklij k gezag in bedoeld geval te doen waarnemen do or een regent. De
pro eve volgde op haar beurt het ontwerp van de commissie-Van Schaik ,
die bedoelde bepal ing als volgt toelichtte :
.Volgens de geldende G ro ndwet wordt o.m. ingeval van onzeke r
heid van de tro onop volging, doord at een nog niet geboren kind tot op 
volging van de overleden Koning kan zij n geroep en, het Konink lijk gezag
waargenomen door de Raad van State. Aangezien het moge lijk is. dat
deze onzekerheid betrekkelij k lange tijd duurt. heeft de commissie tegen
deze bepaling in haar algemeenheid bezwaar. Het optreden van de Raad
van State, het Kon inklij k gezag waarnemende. moet h.i. beperkt
blij ven to t slechts korte perioden, waarin tr oonopvolger of regent ont
br eken , dan wel niet ku nnen optreden. Deze opvatt ing is oo k neergelegd
in de bestaande Grondwet: zij ligt ten grondslag aan het laa tste lid van
artikel 46. De commissie is echte r van menin g. dat voor het boven-
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genoemd geva l de bestaa nde tekst de grenzen niet eng genoeg trek t. Zij
stelt daa rom voor , dat ook ingeval van onzekerheid der troonopvolging.
door dat een nog niet geboren kind tot de op volging van de overleden
Koning kan zij n geroepen. het Koninklij k gezag wordt waargenomen
door een regent".

De staat scommi ssie stelt in het tweede lid. in afwijk ing van zowel de
G rondwet als de proeve, voo r, da t het ko ninklijk gezag eveneens door een
regent kan worden uitgeoefend in het geva l dat bij overlijden van de Ko
ning de troonopvolger ontb reekt. Zij acht het niet juis t da t de Raad van
Stat e het konin klij k gezag in di t geval zou uitoefenen. indien het oo k hier
om een langd ur ige periode zou gaan; het is niet wense lijk dat d it gezag
voor langere tijd door di t college zou worden waargenomen.
Ten aa nzien van het derde en vierde lid van het onderhavige art ikel volgt
de commissie a rtikel 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 toelich ting op de proeve wordt omtrent deze bepa 
lingen het volgende opgemerkt :
.H et tweede lid treedt in de plaat s van de bestaa nde artt. 37 en 42. alsm ede
van arti kel 43 voo r zover betreft de benoeming van de regent. Het derde
lid handelt ove r het regentschap van rechtswege. Het tegenwo ordige
artikel 41 beperkt het van rechtswege optreden als regent door de ver
moedelij ke tr oonopvolger tot het geval dat de koning buiten staat is ge
raa kt de regering waar te nemen. Het erfelijk koningschap brengt echter
mee dat het van rechtswege als regent optreden door de vermoedel ijke
erfop volger niet tot di t geva l beperkt moet blijven. Het derde lid heeft
daar om een a lgemene st rekking gekregen. Ingevolge deze bepaling kan
niet elke vermoedelijke troonopvolger regent van rechtswege zijn. doch
alleen de vermoedelijke troonopvolger die nak omeling is van de koning.
Hierdoor wordt voorkomen dat bijvoorbeeld de broer va n de overleden
kon ing van recht swege regent zou worden over de minderjarige koning.
hoewel wellicht de voo rke ur zou worden gegeven aan een regentschap
do or de kon ingin-moeder. Uit de redactie van de bepaling vloeit voort
dat de taak van de benoemde regent van rechtswege eindigt zod ra waar
neming van het konin klij k gezag niet meer nodig is of de vermoedelijke
troonopvolger meerderjarig is geworden' .
Overeenkomstig de proeve word t in het voo rgestelde 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 d il arti kel. evenals in art ikel 24,
liever spreken van ,ccn' wet, waardoor tot uitdrukking gebracht zou worden, dat
aa n een wel ad hoc valt Ie denken.
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Evenals in a rti kel 23 ach t de staa tsco mmissie he t ook hie r noo dzakelijk
te bepa len. da t de regent bij het aanvaarden van het regen tscha p een eed

of belofte afleg t en tevens welke inh oud de ze eed of belofte heeft.
De commissie acht het wenselijk o m de grondwett elij ke bepal ing van

art ikel 37, eer -te lid . krachtens welke de wet , waarbij de regen t wo rd t
benoemd. ook de opvolging in het regentsc hap kan regelen . te hand haven.

In haar voo rstel is uitdrukkelijk vermeld . dat bedoelde wet tevens kan
voo rzien in de vervanging van de regent. De wet za l oo k de eventueel

noodza kelij ke bepali ngen ove r het inko men va n de regent moeten t reffen.

Een grondwettelijke voo rziening ach t de commissie o nno d ig.
Tenslo tt e meent de cornmi sie dat een voo rzie ning al s de huid ige G rond

wet in artikel 45 ken t ter zake van het buiten staat geraken va n de regent
geha nd haa fd dient te blijven. Het is naar haa r oo rdee l voort s wen selijk

een tha ns niet in de G ro ndwet voorko me nde bepaling op te nemen,
krachtens welke ook de regen t het ko ninklij k gezag tij delijk gehee l of

gedeeltelij k kan neerleggen. Zij ste lt daarom een zesde lid voo r, waarin
de artikelen 2 en 2 van overeenkomstige toe passing worden verklaard

op een regent.
De term .koninklijk gezag'. die voorkomt in de a rti kelen 36, 38, 43 en 46

van de G ro ndwet is gehandhaafd in de voo rges telde a rtikelen 25-28. Eén
der leden 1 is van mening da t he t de voo rkeur verd ient deze te rm te ver

van gen door .koningschap' c.q. .konink lijkc bevoegd hede n' , teneind e een

zo co nseq uent mogelijke terminologie aan te ho uden.
Al bestaa t voor deze wens bij verschillende lede n der commis ie beg rip,

toch meent de commissie dat deze ter men niet in a lle hie rboven gen oe mde
artike len kun nen wo rden gebezigd. zon de r nieuwe o nd uidelij kheden op

te ro epen. Zij wij st erop. dat in genoemde a rti kelen o p het voetspoor va n
de pro eve reeds een verbetering en vereenvoudig ing van de terminol ogie,

welke th an s in de G ro nd wet wordt gebruikt. is aangeb racht. In a lle voor

gest elde a rtikelen wordt de term .ko ninklij k gezag' gebruik t, terwijl de
G ro ndwet in de a rtikelen 38, eerste lid, en 51 spreek t o ver .wa arneming

der regering' .

Artikel 26

Z olang een regent ontbreekt wordt het koninklijk gezag waargenomen door
de Raad rail State.

De waarne ming van het koninklij k gezag doo r de Raad va n Stat e is in de

bestaan de Grondwet geregeld in a rtikel 46 en in de proeve in artikel 25.

1 De heer Gruijters.
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De staatscommissie heeft de bepalin g da t het koninklijk gezag wordt
waargenomen door de Raad van Stat e zolang na het ove rlijden van de
Kon ing een opvolger on tbreekt, niet gehandhaafd . Zij acht het juister
dat de mogelijkheid bestaat de waarneming van het koninklij k gezag in
d it geval op te dragen aa n een regen t. Voor een toelicht ing ter zake zij
verwezen naar het opgemer kte bij arti kel 25. Ook wan neer de opvolging
on zeker is, ka n naar het voo rstel van de commissie eventueel de regent
het koninklij k gezag waarnemen,

Artikel 27

I Wanneer de ministerraad van oordeel is dar de Koning buiten staat is
het konin klijk gezag uit te oefenen, bericht hij dit onder overlegging ran het
advies van de Raad van State aan de Staten-Generaal, die daarop in ver
enigde vergadering bijeenkom en.
2 Delen de S taten-Generaal dit oordeel, dan verk laren zij dit bij een besluit ,
dat op last van de voorzitter der vergadering wordt bekend gemaakt en
terstond in werking treedt.
3 Zodra de Koning u'eer in staat is het k onink lijk gezag uit te oefenen,
verk laren de Staten-Generaal dit op een voorstel ingediend ramrege degene
die het koninkl ijk gezag waarneemt of door ten minst e twintig leden in een
verenigde vergadering bij een besluit. dat op last van de voorzitter der ver
gadering wordt bekendgemaak t , Terstond na de bek endmaki ng herrat de
Koning de uitoef ening van het kon inklijk gezag,
4 De lret regelt zo nodig het toezicht orer de persoon ran de Koning.
indien hij buiten staat is verklaard het koninklijk gezag lmar te nemen. De
Sta ten-Generaal beraadslagen en besluiten ter zake in verenigde vergadering.

Het geval dat de Koning buiten staat is het koninklijk gezag waa r te nemen
vindt in de bestaande G ro ndwet uitvoerig regeling. Artikel 35 regelt het
toezicht over zij n persoon . In de a rtike len 38, tweede lid, 39 en 40 is de
procedure van het buiten staa t verklaren nee rgelegd , De artikelen 48, 49
en 51 geven aa n, hoe de Koning het kon ink lijk gezag weer ka n her vatten.
De door de proe ve in artikel 26 voo rgestelde redactie met betrekking tot
deze materie ko mt grotend eels overeen met de huidige regeling. maar is
aanzienlijk eenvoudiger. De staa tscommissi e ka n zich in het alge meen
met deze reda ctie verenigen ,
Het voorschr ift van artikel 49. tweede lid, van de G ro ndwet, waarin wordt
bepa ald op welke wijze wor dt geha ndeld ten aan zien van een van ten
min ste twintig leden van de Staten-G eneraal uitgaan d voor stel als bedoeld
in het derd e lid va n het on derha vige art ikel kan in de G rondwet vervallen .
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Een dergelijke bepali ng kan wo rde n op genom en in het reglemen t van orde
voo r de veren igde vergadering der Staten-G eneraal.
De proeve sch rijft niet meer voo r, dat de mini sterraad , van oordeel dat
de Ko ning buiten staa t is geraak t zij n func tie waa r te nemen, hiero ver het
oo rdee l van de Raad van Stat e vraagt. In de toelichting word t opge merk t,
dat een grondwettelijke plicht hiertoe niet nodig lijkt, a l zal het ho ren va n
de Raad in een co ncree t geval aanbeveling kunnen verdienen. De co m
missie i echter van oordeel, dat het inwinn en van het advies van de Raad
van Sta te grondwettelijk vereist moet blij ven. Zij is voo rts van mening,
dat dit advies in iede r geval dient te wo rde n overgelegd . 1

De proeve wil voorts de bevoegdheid van de regent om voo r te stellen te
verkla ren. da t de Koning weer in staat is het kon inklijk gezag ui t te
oefenen. doen ove rgaa n op de ministerraad . Ook deze wijziging neemt de
commissie niet over. Zij ziet geen reden om hier va n de normale regels
inza ke het doen van regeringsvoorstellen aa n de Sta ten-Generaal af te
wij ken. Voo rgesteld wordt te spreken va n .dcgene, die het koninklijk
gezag waarneemt', omdat di t niet altijd een regent beho eft te zijn, maar
ook de Raad van State, opt redend krachtens art ikel 26, kan zijn.

Artiket Is

I De Koning kan de uitoefening ran he t konink lijk gezag tijdelijk geheel
of gedeeltelijk neerleggen krachtens een wet , waarrail het voorstel rail

zijnentwege wordt ingediend. De Staten-Generaal beraadslagen en beslu iten
ter zake in verenigde vergadering,
2 De Koning kan de uitoefening ran het ko ninklijk gezag bij k oninklijk

besluit hervatten.

De huidige G ro ndwet geeft in a rt ikel 43 regels inzake de bevoegd heid
van de Koning de uitoefe ning va n het kon ink lijk gezag tijd elijk neer te
leggen. De neerlegging geschiedt krachtens een wet, waarvan het
ontwerp door hem is voorgedragen . In het artikel word t teve ns bepaald,
dat het ko ninklijk gezag in dit geva l wordt waa rgenomen door een regent.

1 De vierde Afde ling van de Raad van Sta te (Nng, deel 2, nr. 10, blz. 85) is evenee ns
van oordeel dat in de hier geschetste situatie het inwinnen van 's Raads advies 
met de con sequentie dat het aan de Staten-Generaal wordt overgelegd - vereist moet
blijven , evenals de De Savorni n 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 
za kelijk is en stelt voo r dit lid te lezen : , Een wet kan het to ezicht op de pers oo n
van de Koning regelen. indien enz.' ,
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Laatstgenoemde bepaling is in de door de co mmissie voo rgestelde artike
len opg enomen in artike l 25. eerste lid onder d.
In de toelicht ing op ar tikel 27 van de proe ve wor dt opgemerkt. dat het
bestaa nd e artikel 43 niet een volled ige regeling geeft betreffende de
bevoegdh eid va n de Koning de uitoefe ning van het kon inklijk gezag
tijdelij k neer te leggen. .Met nam e ontbrak een bepaling inzake het her
vatt en va n de uitoefening van het gezag'. aldus de toelicht ing. In het
tweede lid van artikel 27 van de proe ve is daarom een regeling ter zake
getroffen .
In de toelich ting wordt vervolgens opgeme rk t. da t de wet krac htens welke
de K oning zij n funct ie neerlegt. oo k zal kunnen bepalen . da t de regent het
kon inkl ijk gezag za l waarnemen telkens wanneer de Koning op gro nd
va n de in die wet geno emde omstandigheden tot de tijdelijke neerlegging
van het koninklijk gezag wenst over te gaan . . Hierbij zo u o.a. gedach t
kunnen wo rde n aa n een regeling die voorziet in de tijdelijke uitoefening
va n (een deel van) het koninklijk gezag door een regent gedurende een
verblijf van de ko ning bu itenslan ds. Door de bepal ing dat de uitoefening
van het ko nink lijk gezag .gcheel of gedeeltelijk' ka n worden neergelegd
zijn de constitu tion ele bezwaren tegen een zodanige regeling opgeheven,
zonde r dat overigens over de wenselij kheid daarvan een uitspr aak wor dt
gedaan '. 1

De comm issie kan zich met de bedoelingen van de opstellers va n de
proeve in het a lgemeen verenigen. Teneinde gewap end te zijn tegen alle r
lei, nu nog moeilij k te voorziene eventual iteiten, beveelt zij de opneming
der mog elijkheid van gedeel telijke neerlegging va n het ko ninklijk gezag
aan.
Zij heeft in de for mu lering van het eerste lid van het artikel het woord
.hcm' (de Koning) vervangen door .van zijnen twege'. Voor de motiverin g.
die de com missie tot deze wijziging bracht, zij verwezen naa r het algemeen
gedeelte, § 2, van dit hoofdstu k.
Oo k in het tweede lid stelt de staa tscom missie een reda ctie voo r. die af
wijkt van de proeve. Er kan een zeke re inco ngruentie worden gezien
tussen het eerste en het tweede lid in die zin. dat in het eerste lid een wet
wordt geëist voor het neerleggen van de uitoefening van het konink lijk
gezag, terwijl krachtens het tweede lid de Koning zo nder tu ssenkomst
van de Staten-G eneraal de uit oefening van het konin klijk gezag zou
kunnen her vatten . De vraag kan rij zen, of het niet wenselijk zo u zij n te

1 In verband met de mogelijkheid de uitoefeni ng van het koninklij k gezag ook
gedeeltelijk neer te leggen wijst de De Savornin Lohmanstiehting (Nng, deel 4, nr.
62, blz. 19) erop. dat bij het wetsvoor stel daartoe competentiekwesties die kun nen
rijzen als het kon inklijk gezag mede doo r een regent wordt waa rgenom en. moeten
worden uitgeslote n.
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bepalen. dat de wet. die tot het neerleggen va n de ui toefe ning va n het
kon inklijk gezag machtigt. tevens de hervatting daa rvan regelt. De
commissie beantwoord t deze vraa g echter ontkennend ,
Een verplichting tot regeling tevens van de hervatt ing bij deze wet zou
wellicht aa nleiding geven tot het stellen van a llerlei voorwaarden. waar
aan de Koning zou moete n voldoen om de uitoefening van het ko ninklijk
gezag te herva tte n. De Koning blijft ech ter oo k als hij de uitoefening va n
het ko ninklijk gezag tijdelij k neerlegt. Koning en hij moet dan ook
bevoegd zijn de uitoe fening van dit gezag te her vanen. 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 uitdruk king te brengen zijn,
in afwijking van de pro eve. in het tweede lid de woorden .bij koni nkl ijk
besluit' opgeno men.' Voor de toe licht ing op de terminologie worde
verwezen naar het algemeen gedee lte. § 2, va n dit hoofdstuk,
Enkele leden 3 zijn van oo rdee l dat het besluit geen con trase ign beh oeft.
De hervatting is hun s inziens een da ad van de Koning persoo nlijk. Wel
bestaat er uiteraa rd mini ster iële vera ntwoo rdelijkheid voor die daad .
Deze leden wijzen ero p. da t als men aa nneemt dat een dergelijk bes luit als
elk ander koninkl ijk besluit gecont rasigneerd moet worden. dit tevens
zou impliceren . da t het besluit dien t uit te gaa n van de regent die het
kon inklij k gezag o p da t mom ent uitoefent. Deze leden geven derhalve,
om du idelij k te doen uitkomen. da t het hier geen gewoon koninklijk
besluit betr eft. de voo rke ur aan de redacti e van de proeve: .D e Koning
kan te allen tij de de uitoefening van het kon inklijk gezag herva tten.'

1 Aldus geschiedde ook bij de besluiten van I1 ok tob er 1947, St b. H 339, en van
8 me i 1948, Stb. t 176, beide houdende bepaling van het tijds tip der neerl egging van
de uitoe fen ing van het konin klijk gezag al smede van het t ijds tip der hervatt ing
daarvan door Hare Majesteit Koningin Wilhelmina .
2 De 1'.5,1'. (Nng, deel 2, nr. 16, blz . 146) is van mening dat in het h ier bedoelde
geva l de ministerraad zal moeten o ptreden en meent, dat daarom wellicht beter
,Ko ning' vervangen kan worden door .regering",
3 De heren Donner, Jeukerts. Kan. Verbrugh en Witte .
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Artike l 29

Bij algemene maatregel rail bestuur wordt bepaald. wie lid is rail het
konink lijk huis.

Dit arti kel stemt ove reen met de tekst van het voo rstel. dat de staa ts
co mmi ssie in haar int er im-ad vies van 18 juni 1970 aa n de regering heeft
doen toe komen. 1 Dit advies lu idt als volgt:
Bij brief van 20 maart 1969 2 heeft de minister van Binnen landse Za ken,
overeenkom stig een door de minister-president aan de Eerste Kam er der
Stat en-G eneraal geda ne toezegging. de staatsco mmissie verzocht de
kwest ie van het lidma at schap van het kon ink lijk hui s bij haar werkzaam
heden te betrekken.
Bij br ief van 16 maart 1970 3 verzocht de mini ster van Binnenlandse
Za ken in verband met het voo rne men van het kabinet om to t een defi
niëring van het begrip ,lid van het koninklijk hui s' te komen aan de staa ts
co mm issie ha ar advies ter zake onmiddellijk na de vaststelling vert rou 
welijk aan de regering ter kennis te brengen. Deze aangelegenheid kr eeg
vervolgens meer onmidde llijk belang door het bij de Sta ten-G eneraal
ingediende voorstel tot wijziging van de gro ndwe tsbe pa lingen inza ke
ui tkeringen aa n en belastin gvr ijdo m voo r de Kon ing en andere leden van

het konin klijk huis . •
In gevolge het verzoek van de minister va n Binnenla ndse Za ken heeft de
commissie zich met voorran g berad en ove r de onderhavige kwestie.
Het begrip .koninklijk huis' wordt in de G ro ndwet gebezigd in a rtikel 24 :
in dit arti kel wordt gesproken va n .de lede n van het Koninklij k Huis,
gen oemd in de a rtikelen 26. 28 en 29' . In art ikel 28 van de Proeve
va n een nieuwe G ro ndwet wordt de uitdrukking .andere leden van het
kon inklij k huis' gebez igd, doch word t niet geregeld wie als lid va n di t huis
is te beschouwen. Voorts wordt in artike l 76 va n de G ro ndwet gesproken
van de .P rinsen van zij n Huis' . Dit artikel ko mt in de proeve niet meer
voo r.
D e kwestie va n het lidm aat schap van het ko ninklij k huis is de laa tste
jaren meerd ere malen ter sprake gebracht in het parl ement. Tijdens de
zitt ing 1964-1 965 zo nd de regering aan de Sta ten- Ge neraa l een nota die

1 De brief, waarbij het rap port is aangeboden. is opgen ome n als Bijlage IV C.
a Opgenomen als Bijlage IV A .
3 Opgeno men als Bijlage IV B.
• Bijl. Hand. 11 ,1 969- 1970, 10683.
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on der meer bet rek king had op de ministeriële verantwoordelij khe id in
zak e het ko nink lijk huis. 1

j aa r aa nleiding van de beschouwingen in het voo rlopig verslag van de
Tweede Kamer inzake deze nota 2 vroe g de regering advies aa n de
ministers van staa t dr. W. Dr ees en prof. mr. P. J. Oud. Hun rapport werd
a ls bij lage bij de memorie van antwoord 3 gevoegd. In dit rappor t kwa men
zij tot de concl usie, dat het noodza kelijk noch wenselij k is om een om
sch rijving van het begrip konink lijk huis te geven. De reger ing verk laarde
zich bij dit sta ndpunt te kunnen aa nsluiten.
Bij de behandeling van de on twerpen van wet to t vaststelling van hoofd 
stuk 11 1(departement van Algemene Za ken) van de rij ksbegrotingen voor
het die nstjaar 1969 " en 1970 5 is het on derwerp weer ter sprak e gebracht.
In de Eerste Kamer gaf de minister-president bij laatstbedoelde gelegen
heid te ken nen, da t hij een definiëring van het begrip .lid van het koni nk
lij k huis' wenselijk achtte.
In een aan ta l wett elijke bepalin gen worden recht sgevolgen verbonden
aan de hoed anighe id van lid van het ko ninklijk huis. Hieronder volgt een
op som ming van zoda nige bepalin gen :
a Wetboek van burgerlij ke rech tsvordering, artikel 4, 10

: da gvaa r
dingen en alle ande re exploiten worden ten aa nzien van leden van het
koninklij k huis gedaan aan de perso on of in het pa rket va n de procureur
generaal bij de Hoge Raad.
b Wetboek van strafrech t, artt. lOS, 110. 112, 113 (114) : misdrij ven
tegen de kon inklij ke waardigheid.
c Wetboek va n strafvorde ring, artt. 226 en 294 : machti ging bij konink
lij k besluit tot afleggen van getuig enis doo r leden van het koni nklijk hu is
respectievelij k bij het gerechtelij k vooronderzoe k en ter ter echtzitt ing.
d Wet op de Raad van State, artikel 2, leden 2 en 3 : zitt ing in en stem
ming door prinsen en prinsesse n van het kon inkl ij k huis in de Raad van
State ; Regeling als bedoe ld in a rtikel 19 van de Wet op de Raad van Stat e
(Stcrt. 1963, nr. 35), artikel S, lid 2 : stemming door leden van het ko nink
lijk huis.
e Wet op de lijkbezorg ing, ar tikel SI : wet nie t van toepassing op het
stoffelijk overschot van leden van het ko nink lijk huis.

1 Bijl. Hand. Il , 196-1-1965 , 78CO, hoofdstuk III van de Rijksbegroting voor 1965,
nrs 7 en 8.
, Bijl. Ha nd. Il, 1965- 1966. 8316, nr. I.
3 Bijl. Hand. l l, 1965-1 966. 8316, nrs . 4 en 5.
• Bij l. Hand. 1, 1968- 1969. 9800. nr . 71 en 71a, en Hand. 1, 1968-1 969, blz. 319 e.v,
• Hand . Il , 1969-1 970. blz. 673 e.v. en Hand. J, 1969- 1970, blz. 422 e.v.

63

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

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



HOOFDSTUK Il

f Successiewet 1956, ar tikel 33. lid I. 10
: vrij stelling van het recht van

schenking van hetgeen wordt verkregen van leden van het konin klijk

huis.
g Postwet 1954, art ikel 6, lid I : geen vergo ed ing voor vervo er van stuk
ken verschuldigd door leden van het koninklij k huis.
h Wet van 27 april 1903 (Stb. 11 2) op de kr ijgstucht. a rtikel 53: mo
gelij kheid van gehele of gedeeltelijke vr ij stelling van opgelegde kr ijgs
tuchtelijke st raffen bij gelegenheid va n verjaarda gen van het Hoofd van
de Staat of van leden van het konink lijk hui s.
i Wegenverkeersreglement, artikel 89. lid 3 : ken teke n AA kan aa n leden
van het kon inkl ij k huis worden gegeven.
j Koninklij k besluit va n 13 december 1965. Stb. 554. arti kel I : bericht 
geving betreffende leden va n het koninklijk huis .
k Koninklij k besluit van 12ja nuar i 1966, Stb . 21: d ienst voo r het wak en
voor de veiligheid van leden van het konin klijk huis.
t Koninklij k besluit van 28 j uli 1820, Stb. 18: ben oemi ng officieren of
andere personen in dienst der leden van het koni nklijk hu is.
In Koninklij k besluit van 6 februari 1954, Stb. 45 : waken voo r veiligheid
van leden van het konin klijk huis ta ak van de koninklij ke mar echaussee.
Een deel van deze wettelij ke bepal ingen betre ft uitslu itend de positie van
de da arin genoemde leden van het koninklij k huis. In andere ech ter zijn
rechtsregels opgeno men waa rb ij ook anderen dan leden van het koninklijk
hu is betro kken zijn.
In de commissie wordt verschillend gedacht omtrent de wenselijkheid om
met het oog op deze wett elijke bepalingen in de G ro ndwet een nadere
regeling te treffen ten aa nzien van het lidm aatschap van het konink lijk
hu is. 1

Een aantal leden van de commissie ach t het uit een oogpunt van rechts
zekerheid nod ig da t ten aanzien van bovenvermelde wettel ijke bepalingen
duidelij k blij kt wie lid is va n het ko ninkl ijk huis. Om deze reden zou den
zij het al wenselij k achten in de Grondwet een bepaling op te nemen.
waarbij regeling va n het lidm aat schap van het konin klijk huis zou wo rden
voorgeschreven .

1 In het eindrapport van de co mmissie gron dwetsherziening van de De Savorn in
Lohma nstichting wordt een wettelijke om schrijving van de kring van personen. die
in de zin van Grondwet en wet als leden van het kon inklijk huis dienen te worden
aa ngemerkt . ono ntbeerlij k geacht. (Nng, deel 4, nr. 62, blz. 20.)
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De overi ge leden ach ten deze reden echter onvoldo ende om hierop de
noodzaak va n een wettelijke defin itie van het begrip ,lid van het konink lijk
huis' te baseren. 1

Lopen de standpunten van de leden van de com missie uiteen ten aanzien
van de wense lijkheid van een nadere regeling omtrent het begr ip ,lid van
het kon inklijk huis ' in verband met versch illende wettel ijke bepalingen,
waarin leden van het koninklijk huis worden genoemd , anders ligt dit ten
aa nzien van de door de regerin g voo rgestelde 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 , da t de wet vastste lt aa n welke
andere leden van het koninkl ijk huis da n de kon ing zelf. een uitkering
uit 's Rij ks kas wordt toege kend . De eerste volzin va n het tweede lid van
dit artikel houdt in. da t de door de Koning en deze andere leden van het
konink lijk hui s ontvange n uitke ringen uit 's Rij ks kas, alsmede de ver
mogensbestanddelen, welke dienstbaar zijn aan de uit oefening van hun
functie, vrij zijn van persoonlijke belastingen. In de tweede volzin van het
tweede lid van het artikel wordt gesteld, dat voo rts hetgeen de Koning of
de vermoe delijke erfgenaam van de kroon krachtens erfrecht of doo r
sche nking ver kr ijgt van een lid van het koni nklijk huis vrij is van de
rechten van successie. overgang en schenking.
De taatscommissie is un aniem van oo rdeel dat de in deze bepal ingen
gebe zigde termi nologie het nood zakelijk maa kt in de Grondwet een
artikel op te nemen inh oudende een verplichting tot regeling van het
lidmaatscha p van het kon inklijk huis.
De commissie heeft zich vervolgens afgev raagd op welke wijz e de regeling
van het lidmaatschap van het kon ink lijk huis het best kan geschieden.
Uitgangspunt van iedere regeling zou. behou dens uit zonderin g (b.v. in
het geval van een benoemde troonopvolger). wel moeten zijn, dat dit lid
maa tschap leeht s kan toekomen aa n hen , die tot de familie van de
Koning behor en. Vaste regels. die bepalen welke gra ad van bloed- of
aanverwantschap nodig is voor die hoedanigheid, zijn mo eilijk te geven.
In een tijd. waarin de Koning een gro ot aa nta l naaste verwanten heeft,
zou men wellicht andere maatstaven willen aanleggen dan in een tijd,
waa r in slechts enkele verwa nten van de Kon ing aa nwezig zijn. Het is
evenmin wenselijk het lidmaatscha p van het koninklij k hu is te beperken

1 Het lid \ an de co mmissie de heer Jeukcri s is van oo rdeel , dat de beslissing terzake
van het lidmaatsc hap van het koninklijk hu is ten principale bij de Koning al s hoofd
van het kon inkl ijk huis ber ust. De Koning heeft th ans naar het oo rd eel van dit lid
een eigen bevoeg dheid met bet rekking tot zijn hu is ex artikel 25 van de Gr ondwet
en zou deze dienen te behoude n. De rechtsgevo lgen van dit lidmaatschap voor de
burger dienen uiteraard op ee n ".'ct te berusten.
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tot hen, die volgens de regels voo r troonopvolging de kroon va n de
regerende Koning ku nnen beërven en hun ech tgenoten . Deze groep zal
meesta l niet identi ek zijn met die van hen, die de kroo n van de voorgaa nde
Koning konden beërven of van hen . die de kro on van de waa rschijnlijke
tro onopvolger zullen kunnen beër ven. Omdat een zekere sta biliteit in het
lidmaatschap van het konin klijk huis gewenst is. zij n er bezwa ren tegen
de autom ati sche wisselingen . die zulk een regel zo u meeb renge n. Een vaste
regeling zou, hoe zij ook luidt, dan ook steeds de behoefte laten bestaan
aan een mogelij kheid tot afwijking en aanvull ing.
De commissie adviseert derhalve niet tot het formule ren van een algem ene
regel bij G rondw et of wet over te gaan . Zij geeft de voo rkeur aan een mee r
concrete aanwijzing, wie lid van het kon inklij k huis zullen zijn . Zulks kan
des te gereder aa ngezien het hier al tijd om een klein aa nta l personen za l
gaa n. Op die wijze za l het mogelij k zij n zowel om bepaalde person en bij
name lid van het ko ninkl ij k hu is te verkl aren als om dit lidmaatsc hap aan
een bepaalde kri ng (b .v. de echtgenoot van een lid, en de uit het huwelijk
met deze gebo ren kinderen) toe te kennen.
Tevens behoort het moge lij k te zij n om dit lidmaatscha p ten aan zien van
een bepaa lde persoon of een bepa alde kring van person en te beëindigen.
N u zij er vana f heeft gezien een algemene regeling te vergen stelt de
comm issie voo r de aa nwijz ing van de leden van het konink lij k hu is te
doen plaatsvinden bij algemene ma atregel va n bestuur. Het is imm ers
een on nodig zwa re procedure die aanwijzing bij formele wet te doen ge
schieden . De algemene maatregel van best uur leent zich hiertoe naa r haa r
mening het beste. Wanneer de Staten-G eneraal behoeft e gevoelen om
zich over een bepaald e beslissing uit te spreken en de reger ing ter vera nt
woording te roepen, dan geeft de gekozen vorm daart oe alle gelegenheid.
De commissie stelt daar om voo r aan het slo t van de eerste afdel ing van
het tweed e hoofdstuk van de Grondwet een nieuw artikel 21a op te nemen.
luidende:
,Bij a lgemene maatregel van bestu ur wordt bepaald , wie lid is van het
koninklij k hu is.'
Voor wat de ministeriële vera ntwoordel ij khe id in aangelegenheden van
het ko ninklijk hu is bet reft verwijs t 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 aa n de minister -presiden t. 1 In da t advie s wo rdt
gesteld, dat de grens tussen particuliere aangelegenheden en die waarop
de ministeriële veran twoordel ijkhei d betrekking heeft daa r behoort te
worden getro kken waa r een pa rticuliere aa ngelegenheid geen openbaar
belang raakt. De commissie slui t zich hierbij aa n.

1 Bij l. Hand. Il , 1964-1 965, 7800, hoofd stuk III van de Rijk sbe groting voo r 1965,
nr . 8.
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Zij wil cr voorts met nadruk op wijz en, dat hel lidmaat schap van het
koninklij k huis een publiekrech telijk begrip is dat wèl onderscheiden
dient te wor den van het begr ip .koninklij ke familie'. Een regeling van het
lidmaatschap van het kon inkl ijk huis als do or de commissie voo rgesteld
laat uiteraard de pri vésfeer van de Koning en zij n familie on verle t. Zo
blijft oo k een kind of kleink ind van de Kon ing, zelfs al zou het de hoe 
da nigheid va n lid van het koninklijk huis nie t (mee r) bezitten, familie
rechtelijk en erfrechtelijk de rechten en plich ten behouden, die naa r
burgerlij k recht aan deze graad van verwa ntschap verbonden zijn . 1

Artikel 30

1 De Koning ontvangt jaarlijks ten laste van het Rijk uitk eringen naar
regels bij de Il'et te stellen. Deze wet bepaalt aan welke andere leden I'an het
k onink lijk huis uitk eringen ten laste van het Rijk worden toegekend en
regelt deze uitkering en.
2 De door hen ontvangen uitkeringen ten laste 1'0/1 het Rijk , alsmede de
vermogensbestanddelen welke dienstbaar zijn aan de uitoefening van hun
fu nctie, zijn vrij van persoonlijk e belastingen. Voorts is hetgeen de Koning
of zijn vermoedelijke opvolger k rachtens erfr echt of door schenk ing ver
krijgt \'an een lid \'an het kon ink lijk huis vrij \'an de rechten van successie,
overgang en schenk ing. Verdere vrijdom \'an belasting k an bij de wet worden
verleend.
3 De kam ers 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 dil artikel verva tte herziening van de grondwett elij ke bepal ingen
inza ke het inkomen van de kro on. than s opgeno men in de tweed e afde ling
van het tweede hoofd stuk van de Grondwet, sluit aa n bij het voorstel, dat
reeds werd gedaan in deel lI van het Tweede rapp ort van de staats
co mmissie. De formu lering van het artikel sluit aa n bij die vervat in de
inmiddels to t sta nd gekomen wet van 10 decemb er 1970, Stb. 571,
ho uden de verklaring da t er grond bestaat een voo rstel in overweging te
nemen tot verandering in de G rondwet van de bepalingen inzak e uit 
kerin gen aan en belas tingvrijdom voo r de Koning en ande re leden van
het koni nklijk huis,

1 In middels is ten aanzien van deze aangelegenheid door de regerin g een wetsont
werp lol grondwetsherziening inged iend (11095), waarin wordt voorgesteld, dat de
wel regelt wie lid is van het koninklij k hu is.
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Artikel 31

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

In de huidi ge G rondwet is a ls art ikel 25 de bepaling opgenomen: .D e
Koning richt zij n Huis naar eigen goedvinden in '. In de voor stellen van
de commissie-Van Schaik werd deze bepal ing. die sedert 1814 ongewijzigd
in de G rondwet voo rkomt. gehandhaafd. In de proeve heeft zij da aren
tegen geen plaat s gekregen .
Artikel25 kan - aldu s menen de auteurs van de proeve -, de gedachte wekken
dat de bevoegdh eid va n de koning met betrekking tot de inr ichting van
zijn hui s ook na de invoer ing van de ministeriële verantwoordelij kheid in
volledige vrijheid zou kunnen worden uitgeoefend. Die gedachte zou niet
j uist zij n, aa ngezien de grens om al dan niet naar eigen goedvinden te
hand elen voor de koning niet ligt tussen handelingen die wel en die niet
de inrichting van zij n huis betre ffen, maar tussen handelingen die wel en
die niet het openbaar belang raken. Hieruit volgt dat bepaalde hand e
lingen (besl uiten) van de koning met betrekking tot de inr ichting van zijn
huis doo r de minist eriële vera ntwoordelijkh eid gedekt moeten zij n.
terwij l and ere hand elingen die niet de inrichting van zij n hu is betreffen
naar eigen goedd unken kunnen worden verricht. Het feit dat de kon ing
vrij is in de particuliere sfeer naar eigen goedvinden te ha ndelen zo lang
daar door geen openbaa r belang wordt geraakt , lijkt zo vanzelfspreke nd
dat di t niet in de grondwet behoeft te worden vastgelegd. De grens tussen
de zuiver pa rticu liere aangelegenheden van de ko ning en die welke (ook)
een pub liek aspect verto nen, zal moeten worden getro kken door de
ministers. die voor hun grensbepaling vera ntwoordelijk zijn aa n de
state n-generaa l..

De staatscom missie is unaniem va n oor deel dat er in beginsel ministeriële
verantwoordelijkheid bestaat voor de han delingen van de Koning, ook
als het gaat om het han delen van de Koning in het kad er van art ikel 25
van de G rondwet. In het laat ste geval werk t deze vera ntwoo rdelij khe id
uit eraard a lleen dan , wann eer een handeling of een besluit van de Kon ing
het openbaar belang raakt. Het oordeel over de vraag of een handeling
of gedragi ng van de Koni ng het belang van de staat raa kt is voorbehouden
aan de mini sters, die daarvoor zo nodig verantwoording afleggen tegen 
over de Stat en-G eneraal.
Bovenstaande overweging leidt niet tot eenstemmige beantwoord ing van
de vraa g of de privé-sfeer van de Koning uitdruk kelijk in de G rondwet
moet worden erkend do or handhaving van een bepaling als die van artikel
25 van de G rondwet.
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Een minderheid der comm issie! is het geheel met de gedachtengang van
de opste llers van de proeve eens en acht derhalve schrapping van de
bepaling noodzakelij k. Zonder de bepaling is de situatie op het stuk van
de ministeriële verantwoordelij kheid voor doen en laten van de Koning
duidel ijk. Wil opneming van de bepaling betekenis hebben , dan zou dit
slechts de onju iste betekenis kunnen zij n, dat de Koning, wanneer het de
inrichtin g van zijn Huis betre ft - wat dat oo k precies moge omvatt en - ,
geheel naar eigen inzicht kan handelen, ongeacht of daaraan enig publiek
aspect verbonden is. Dat aa n het huidige art ikel 25 in de pra ktijk deze
betekenis niet wordt gehecht, is niet te dan ken aa n de tekst van het
a rtikel , maa r aan het geleidelij k gegroeide inzicht , dat in zuivere constitu
tionele verhoudingen de bepaling geen betekenis kan hebben en gedoemd
is tot een do de letter te worden . Het niet opne men 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 voo rko men, dat te eniger tijd aan de handhaving van de be
paling onjui ste gevolgtrekk ingen worden verbo nden.
De meerderheid zou een bepaling als die van artikel 25 van de Grond wet
willen handhaven . Zij is van oordeel. dat , ju ist omdat in beginsel minis
teriële verantwoordelijkheid bestaat ten aa nzien van alle handelingen en
gedragingen van de Koning, de Grondwet oo k moet erke nnen, dat de
Koning. beho udens de eis van het staa tsbelang, vrij is handelingen in
zijn privé-sfeer te verrichte n. Zij wijst er daarbij op, dat de erkenning van
deze privé-sfeer van de Koning ten aanzien van zij n Huis niet de bedoeling
heeft b.v, een koni nkl ijk huisrecht mogelijk te maken.
Op zichzelf is het beto og, dat een recht op priva cy ook van de Koning zo
vanzelfsprekend is. dat een uitdrukkelijke vermelding daa rvan overbodig
kan worden geacht , niet onju ist. Nu echter wordt voo rgeste ld vele uit
gaven, die than s uit de grondwettelijke inkomens bestreden worden ,
rechtst reeks ten laste van de rijksbegro ting te brengen , kunnen deze uit
gaven veel eerder ter discussie ko men bij de desbetreffende begrotings
posten dan thans het geval is. De noodzaak om een gren s te trekken tussen
de ministeriële verantwoo rdelijkheid voo r de besteding der gelden ener
zijds en de vrijheid van de Koni ng om zijn Huis in te richten anderzijds
zal daardoor toenemen. Onder die omstandigheden zouden uit het ver
vallen van de bepaling verkeerde conclusies kunnen word en getrokken .
Met het oog daarop kunnen ook diegenen onder de meerderh eid, die de
noodzaak van een bepal ing als de onderha vige betwijfelen, zich met op
neming daar van verenigen.

1 De heren Atbrecht. Cramer . Daudt, G ruijters, Van der Hoe ven en Menwissen.
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Teneind e te voorkomen, dat uit het handhaven der bepa ling de te ver
gaa nde en verkee rde gevolgtre kkingen worden gemaakt, waa ro p door
de minderheid wordt gewezen. stel t de commissie voor aan de bestaande
tekst van artikel 25 der Gro ndwet de bepaling toe te voegen: ,Hij neemt
daarbij het belang van de staa t in acht : Door deze toevoeging wordt dui 
delij k aa ngegeven, dat de Koning ook bij zijn handelen in de privé-sfeer
rekening heeft te houden met het belang van de staat en da t de ministers.
indien het in het staatsbelang nodig is bij de Koning op een bepaalde
gedragslijn aan te dring en, daartoe dan ook ten volle bevoegd zijn. Ver
wacht mag word en, dat , evenals in het verleden, slechts in uitzonderl ij ke
gevallen van enige bemoeienis van ministers in deze aa ngelegenheden
sprak e zal zij n.
Twee leden! hebben bezwaar tegen de voo rgestelde tweede zinsnede van
het artikel. Eén van deze leden" merkt hier bij het volgende op . De uit
drukking ,belang van de staat' komt voor zowel in de bestaande Gro nd
wet (a rtike l 104) als in de voo rstellen der commissie (a rtikel 56). De bete
kenis daarvan is beperkt, in die zin, da t daar mede zeker niet alle belangen
die de regering moet dienen, worden aanged uid, doch alleen die, welke
van bij zondere betekenis zij n. Door deze term te bezigen in de onder 
havige bepaling, zou ten onrechte de indruk kunnen worden gewekt, dat
de Koning bij de inricht ing van zijn Huis slechts met zulke belangen van
bijzondere bete kenis zou moeten rekening houden en niet met het rege
ringsbeleid als zodanig. Wanneer men het artikel handhaaft, heeft het
daaro m voorkeur zulk s te doen met behoud van de bestaande tekst zon der
toevoeging, waa rvan in het verleden ond an ks mening sverschillen in de
praktij k geen moeilijkheden het gevolg zij n geweest.

§ 2 REG ERING

Artik el 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 d it hoofdstuk werd opge
merkt acht de staa tscommi ssie het wenselijk een apa rte paragraaf te

1 De heren Van der Hoeven en Verbrugh.
2 De heer Van der Hoe ven.
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wijden aa n de regering en deze par agraaf te plaatsen tussen de paragraaf
inzake de Koning en die inzake de min ister s.'
Zij meen t dat het aanbeveling verdient de eenheid van Koning en
ministe rs op duidelij ke wijze tot uitdruk king te brengen en de plaats van
deze twee-eenheid in ons staat sbestel nader te preciseren do or daaraan, in
overeenstemming met het ten onze nt heersende spraa kgebruik, de bena
ming regeri ng te geven." Deze ter m geeft die plaa ts op een betere wijze aan
dan de vroeger wel gebr uikte en in artikel 56 va n de G rondwet voo rkomen
de uitdrukking .uitvoerende mac ht' , die aa n de werke lijk heid niet meer
voldoende bean twoordt."
De commi ssie heeft daar mee een term overgeno men, die reeds in de proeve
(a rtikel 29, tweede lid) werd voo rgesteld. Zij heeft echter niet de da ar voor
gestelde formulering: , De Kon ing treedt op als hoofd van de regeri ng'
overgeno men. Dit voorstel is ter echt gecrit iseerd, omdat het misverstan 
den omtrent de verhoudingen binnen de regering in de hand werkt. Een
tekst als hierbo ven in het eerste lid voorgesteld heeft dit bezwaa r niet. Zij
past beter bij de situa tie zoa ls deze zich heeft gevo rmd en laat de weg voor
toekom stige on twikkelingen geheel vrij . De eenheid van Kon ing en
min ister s wor dt voo ropgesteld. Het is temeer van beteke nis dit te doe n,
nu de ministerra ad als afzonderlijk instituut in de Grondwet wordt
vermeld .
In het tweede lid wordt bepaald, dat alle wette n en ko ninklijke besluite n
door een of meer ministers worden mede-ondertekend. Th ans is in het
laat ste lid van a rtikel 86 der Grondwet de eis vermeld, dat alle koni nklijke
besluit en het ministeriële contraseign behoeven. De com missie acht het
van belang een dergelij ke bepaling op te nemen in de par agraaf, die op
Ko ning en minis ters geza men lijk betrekki ng heeft. In overeenstemming
met de bestaande pr akt ijk, zij n ook de wette n verme ld .
De woo rden van het derde lid zijn ontleend aan artik el 55 van de Grond
wet. In zij n co mpacte for mulering geeft het uitdru kking aan een funda
ment eel beginsel va n ons staatsrecht. Nu men met deze form ule sinds meer
dan een eeuw vert ro uwd is geraakt en deze geen enkel misversta nd wekt,

1 De heer Ver brugh geeft er de voorkeur aa n artikel 33 te plaatsen vóó r art ikel 32.
2 De vierde Afdeling van de Raad van State (Nng, deel 2, nr. 10, blz. 80) is va n
me ning dat een bepaling als die van het eerste lid niet dient te worden opgenomen.
De van de proe ve afwijkende vo lgorde van Kon ing en ministers in het eerste lid
wordt oo k bepleit in het Voorlopig Ant woord van de cont actv ergadering GPV!
N EV (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 inh oud van artikel 56 van de G rondwet niet geheel laten
ver vallen en stelt hiervoor in de plaats een bepaling voo r die inh oudt da t de Ko ning
de uitvoering van de regeringsbesl uiten verzekert.
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acht de comm issie het jui st dit beginsel in dezelfde bewoo rdingen te
handhaven.
De commi ssie ziet geen reden voo r hand having van de bepaling . dat de
verantwoordelij kheid van de ministers wordt geregeld door de wet (art. 86.
vierde lid). Ook de proeve schrapt deze bepaling.
Voor de mot ivering verwijst de commissie naar de toe lichting van de
proeve (blz. 86/87), waa r wordt gesteld, dat deze bepaling de strafrechte
lij ke en burgerrechtel ijke vera ntwo ordelijkheid op het oog heeft. ,Te
recht heeft de commissie-Van Schaik ten aanzien van deze bepaling op
gemerkt dat zij verwacht ingen wekt die niet door de wetgever kunnen
worden gehonoreerd aange zien alleen de stra frechtelij ke verantwoorde
lijkheid voor wettelij ke regeling is vatbaar gebleken. De veel belangrijker
politieke verantwoo rdelijkheid 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 bevoegd heid daartoe onverlet. Dat

tekent dat de wet van 22 ap ril 1855, houdende regeling der verantwoor
delijkheid van de hoofden van ministeriële departementen (Staatsblad 33)

~_wenst in stan d kan blijven' , aldu s de toe lichting.
Evenmin heeft de proeve overgenomen het derde lid van art ikel 86 van de
Grondwet luiden de : ,De Mini sters zorgen voor de uitvoering de r
Grondwet en der andere wetten, voor zoverre die van de Kroon af
hangt' .
Deze bepaling welke in 1848 in de Grondwet is opgenomen. kan word en
bescho uwd als een inleiding tot de daa rop volgende bepaling dat de ver
antwoordelijkheid van de ministers bij de wet wordt geregeld. Zij zou daar 
door het misverstand kunnen doen on tstaa n, dat de ministeriële veran t
woordelijkheid beperk t is tot de uitvoering van de Grond wet en andere
wetten . Buiten twijfel betre ft in elk geval de niet bij de wet geregelde
politieke verantwoordelij kheid de gehele activiteit van de regering ook
voor zover die niet bestaa t uit de uitvoering van Grondwet en wetten.
Daarom acht de commissie het met de opstellers van de proeve juis ter de
bepaling te laten vervallen. Me t de vermelding van de vera ntwoo rdelijk
heid van de ministers in het artikel omtrent de regering wordt op vol
doend e wijze een grondwettelijk fund ament gegeven aan dit gewichtige
element in onze staatsinrichting.
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s 3 ~IlNISTERS

Artikel 33

1 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 he t tweede lid . eer ste vo lzin , va n arti kel 86 va n de G rondwet word t
bepaald, dat de Koning ministers benoemt en hen naar welgevallen ont

slaat.
De pr oeve bep aalt in artikel 29. derde lid : .H ij (de Koning) benoemt en

ontslaat de ministers'. In de toelichting wordt o pgemerkt, dat de toevoe
ging .n aa r welgevallen' - waarvan de oo rspro nk elijke be tekenis niet geheel

vaststaat - niet mee r in overeenstem ming is met he t geldend staats recht

en derhalve nie t is overgen omen.
De commissie kan zich te meer met het doen vervall en va n bedoelde toe
voeging verenigen, omdat de woorden .naar welgeva llen' niet passen bij

de bestaande situati e, dat de ministers voor hun aanblijven afhankel ijk

zijn van het vert ro uwen dat de meerderhe id van het parl em en t in hen

stelt.'
In afwijking van de in de Grondwet en in de proeve gekozen form ulering

word t in de door de co mmissie overeenkomstig het gestelde in paragraaf

2 van het algemeen gedeelte van d it ho ofdstuk voorgeste lde red acti e
gesp ro ken van benoeming bij koninklijk besluit.' 3

Eveneens in afwijking van de Grond wet en de proeve wordt in het hie r

voorgestelde artikel de minister-president afzonderl ij k vermeld. De co m

missie acht dit in overeenstemming met de bijzondere betekenis van deze
func tie. In de toel ichting op het volgende a rtikel wordt hierop nade r in

gegaan.

1 Volgens he! voo rlopig an twoord van de co ntactv ergadering va n het G PVjNEV
(Nng, deel 2, nr. 3, blz. 10) dient vastgelegd te worden dat de Ko nin g min isters
benoemt om zijn regeerambt in Nederland uit te oefenen en hen onts laat. In het door
de Wia rd i Bcckman Stichting ( Nn g, deel 3. nr. SS, blz. 148) bepleite stelsel doet de
kabinetsformateur. aangewezen door de Staten-Generaal, na de format ie van het
kabinet een voorstel aan de Staten-Generaal tot benoeming van de ministers en
krijgen de Staten-G eneraal de bevoegd he id ministers te ontslaan. De PSP (N ng,
deel 2, nr. 16, blz . 146) is van me ning dat vermeld moet worden dat de mini sters de
parlementaire steun hebben.
, De Te ldersstichting (N ng, deel 2, nr . 30, blz . 252) acht het ju ist te doe n uitkomen
dat ook het benoe men van de ministers onder minist erieel cont raseig n gesch iedt.
3 De heer Verbrugh wil niettemin de indruk vermijden dat ministers mede zichze lf
benoemen en gee ft hier de voorke ur aan de fo rmulering. dat de Koning de minist ers
benoemt en ontslaat.
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D e co mmissie acht het gewenst de bepaling op te nemen , dat de nieuw
optredende min ister-president het besluit, waarbij hijzelf en de overige
ministers (en staa tssecreta rissen) wo rd en benoemd, co nt ras igneert .'
To t 1965 was het de prakt ijk, da t bij kabinetswisselingen het koninklij k
besluit waa rbij ontslag werd verleend aa n de aft redende ministers en
waa rb ij de nieuw e ministers werden benoemd, gecontrasigneerd werd
door een der leden van het oude kab inet, die ook in he t nieuwe kab inet
zitti ng had . Bij de kab inetsform at ie 1965 werd hier van afgeweken : er
werden toen twee ko nin klijke bes luiten op gesteld. Het eer ste beva tte
het on tslag van de aftredende minister-presiden t en de benoem ing van
zij n opvolger en droeg het contraseign van een der lede n van he t aft re
dend ka binet, di e ook in het nieuwe kabinet zitti ng had . Het tweede
hield het ontslag in van de overige aftredende minister s en staa tssecre
ta rissen alsm ede de benoeming van de nieuwe mini ste rs en staa tssec re
ta rissen. Daarm ede werd de vera ntwoo rdelijkheid van de nieuwe ministe r
president voor het optreden van zij n kabinet - naar de me ning van de
co mmissie terech t - onderst ree pt.
Aansluitend bij deze oo k na 1965 gevolgde prakt ij k word t deze lij n verder
doorget ro kken en deze verantwoordelijkheid tot uiting gebracht door het
bepaald e, vervat in het voorgestelde tweede lid van artikel 33. Daar door
za l tevens een impasse of al thans on zekerheid worden voorkomen voor het
geval geen der minister s uit het aftredend kabinet in he t opvo lgend
ka binet zitt ing neemt c.q. geen der aftr ede nde ministe rs bereid is een
koni nklijk besluit ter za ke te contrasigneren.
Een vij ftal leden' acht de onde rhavige bepaling wa t te specieus om in de
G rond wet te worden opgenomen en zo u daa rtoe dan ook niet willen
adviseren .

Art ik el 34

J 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 be tre kk ing tot de mi nisterr aad komt in de huidige
Grondwet niet voo r. Het en ige artikel in de G rondwet waarin spra ke is
van ,ministers in rade verenigd ' is a rt ikel 38.

lOo k de Teldersstichtin g (Nng, deel 2, nr. 30, blz. 253) acht het wenselijk in de
Grondwet uitd ru kkelij k te bepalen dat het besluit waarbij de minister-president
benoemd wordt door de benoemde wordt ondertekend .
2 De heren Oonner, Jeukens, De Po us, Prins en Verbrugh.
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In de proeve is art ikel 31 aan de min isterraa d gewijd. In de toelichting op
dit art ikel wordt er op gewezen dat de raad van ministers als apa rt insti
tuut met een omschreven overheidstaak steeds d uidelij ker naar voren is
getreden. .Ma rka nt is daar bij de groei van de collectieve ministe riële
veran twoordelijkhe id. die de betekenis van de raad voor het totale rege
ringsbeleid heeft doen toenemen. In art ikel 4 van het jongste reglement
van orde (vastgesteld bij ko ninklijk besluit van 9 j uni 1956. Staatsblad
309) wordt de taak van de raad dan oo k a ldus omschreven dat hij beraad
slaagt en beslui t over de aange legenh eden betr etTende het algemeen rege
ringsbeleid en de eenheid van dat beleid bevorde rt' . ald us de toelicht ing.
De taatscommi sie heeft. deze toelichting onde rschrij vende. in het eerste
lid van het onderhavige art ikel een ande re redactie gekozen dan de proeve.
In plaa ts van het meer neutrale: .D e ministe rs zij n verenigd in de minister
raad ' stelt zij voor : ' De ministers vormen teza men de minister raa d' .
Hiermede wordt haar s inziens duidelijker tot uitd ruk king gebracht dat de
minis terraad een zelfsta ndig orgaan is, dat naar buiten collect ief veran t
woo rdelijk is en dat een eigen competentie heeft tegenover de individue le
mini sters .
Een min ister zal dan ook. zoa l art ikel 9. tweede lid. va n het Reglement
van Orde voo r de Raad van Ministers het formuleert • •in geen geval mo
gen handelen tegen een besluit van de Raad' . Bij blijvend verschil van
inzich t za l hij zijn on tslag moeten aa nbieden.
Evena ls de proeve acht de commissie het gewenst dat de min ister-presi
dent in de Grondwet vermeld wordt. ' .De positie van de minis ter-presi
den t heeft zich in de loop de r jaren eveneens ontwikkeld tot een in het
staa tsrecht er kend a mbt. M èt het groe ien van een collectieve verantwoor
delij kheid voo r de hoofdlij nen van het regeringsbeleid. groeide ook de
betekenis van de voorzi tter van de raad. als de figuu r die met betrekking
tot de coördinatie van het beleid in de eerste plaat s een taa k heeft en ter
verdediging van dat beleid de eers t aa ngewezen persoo n is. Zo wijzen oo k
verschillende regelingen de minister-president aan als degene die een
bepaalde voo rdr acht aa n de koning doet , waa rdoor geaccentueerd wordt
dat de volledige mini terraad de veran twoordelijkheid voo r die voor
dracht heeft: daarnaast zijn oo k in het reglement van orde bepaal de
bevoegdheden aa n de ministe r-president gegeven ' . aldus de toelichting op
de proeve (blz. 9).
De proeve introduceert de minis ter-president door te bepalen. dat de
Koning de voor zitter van de mini sterraad benoemt en dat deze de titel
minister-president draagt. Deze redac tie ach t de commissie niet ge-

1 Vo lgens de contactvergadering G PV/N EV ( 'ng, deel 2. nr . 3. blz. 15) kan de
benaming min isrer -presicem beter buiten de Grondwet blijven . Naast de Koning
moet geen tweede grond weu eljjke centra le persoon worden aangewezen.
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lukkig. Aldus wordt ten onrechte de ind ruk gewekt, a ls zou het
slechts om een kwestie van titulatuur gaan. De bedoeling van de op
stellers van de proeve, waarmee de commissie instemt. kom t naar haar
mening bete r uit do or de bepaling. dat de minis ter-pre sident voo rzitter is
van de minister raad. Dit stemt trouwens meer overeen met de omsta n
digheid dat de minister-president al in het vorige artikel is genoemd.'
Hoewel de commissie. mèt de proeve (blz. 89). van mening is dat omschrij
ving van bevoegdheden van de ministerraa d en de minis ter-presiden t het
gevaa r van ant icipaties op de verdere on twikkeling meebrengt, acht zij
toch een aanduiding van de voornaamste taak van de raad gewenst.
Derh alve stelt zij in meerderh eid opneming voo r van een derd e lid, in
houdende, dat de raad het algemene reger ingsbeleid bepaalt.'
Door een dergelij k voorschri ft wordt vastgelegd. dat het bepalen van het
a lgemeen regeringsbeleid een zaak is, die de ministerraad als geheel toe
komt en niet tot de bevoegdheid behoort van afzo nderlijkc ministers of
van de minister-president. Tegenover het benadr ukken in hetzelfde artik el
van de positie van de mini ster-p resident kan zij een zeke r tegenwich t
vormen. De bepaling is op zichzelf van zo a lgemene inhoud. dat voo r
verstarring van de ontwikkeling van de raa d geen vrees hoeft te bestaan.
Een minderheid van de commissie" acht de gekozen omschrijving minder
gelukk ig. Zij kan, ook in het debat tussen regering en Staten-Generaal,
aa nleiding geven tot allerlei discussies omtrent de grenzen van het a lge
meen regeringsbeleid en de onderscheiding tussen de verantwoordelijk
heid van de min ister en die van de ministerraad . Zij kan aanleiding geven
tot de stelling, dat bij de wet aa n de afzond erlijke ministers opgedragen
bevoegdheden ofwel op de ministerraad overgaan , of niet meer ku nnen
worden uitgeoefend dan in of na overleg met die raad, wanneer die uit
oefening geacht wordt tot het algemeen regeringsbeleid te behoren. Boven
dien wijs t zij erop, da t overeenkomstige bepal ingen elders soms zijn inge
roepen om de volksvertegenwoo rdiging het recht te ontzeggen tegen het
algemeen regeringsbeleid in te gaan. Zij zou daarom in aansluiting bij het
eerste lid va n artikel 4 van het Reglement van Orde voo r de Raad van
Mini sters willen lezen, dat de raad de eenheid van regeringsbeleid bevorder t.
De meerderheid mer kt daart egen op , dat het, vooral in het verkeer tussen
de reger ing en de Sta ten-Generaal, zeer wenselijk is, dat vaststaat wie voor
het algemeen regeringsbeleid verant woordelij k is. Het is haars inziens on
j uist wanneer daarbij het accent teveel op de afzonderlij ke ministers valt

I De heer Verbr ugh aeh t het niet wenselijk om in de Gro ndwet meer reliëf aan de
functie van ministe r-president te geven dan in hel reglement va n orde van de
m inisterraad to t uitdrukking komt en verk iest op dit punt de redactie van de proe ve.
2 Ook de De Savornin Lohmanstichting (N ng, deel 4, nr. 62, blz. 22) bepleit een
bepaling als deze op te nem en.
3 De her en Don ner, Jeuken s, Kan , De Pous, Prins. Scholl en, Simon s en Verbrugh.
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en de coll ectieve verantwoordelij kheid onvoldoende in het licht word t
gesteld. Tot misverstand ka n de bepaling naar haar oo rdeel geen aa nlei
ding geven: het is zaak van de ministerraad te bep alen, wat het algemeen
regeringsbele id inh oudt en de afzonderlij ke ministers zijn bij de uitoefe
ning van hun bevoegdheden verplicht om niet tegen de deswege genomen
besluiten in te gaa n.

Artikel 35

Bij de verk iezing van de Tweede Kamer wordt tevens gestemd, volgens
regels bij de wet te stellen. orer de vraag wie zal worden belast met de leiding
\"Gn het te vormen kab inet. Behaalt een der gestelde kandidaten bij de:e
verkiezing van de Tweede Kamer de ralstrek te meerderheid \"Gn de daarbij
uitgebrachte stemmen, dan wordt hij door de Koning belast met dl' vorming
van een kabinet, ...aarvan hij de leiding heef t.

Voor de toelichting op dit artikel zij verwezen naa r het Tweede rappo rt
van de staat scommis ie. Deel 111 . hoo fds tuk 3.
De acht leden van de com missie 1 die zich tegen het daar gedane vo orstel
hebben verklaard , heb ben uiteraard ook bezwaar tegen op neming van het
onderhavige artikel.

Artikel 36

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

Het eers te lid van arti kel 86 van de G ro nd wet bep aalt, dat de Koni ng
minister iële depar tementen instelt. De pr oeve bepaalt in arti kel 32, eerste
lid , da t de Koning ministeries instelt en de ministe rs aa nwijs t, met het
beheer daarvan belast.
In aanslui ting op wat dienaan gaande in het algemeen gedeelt e van dit
hoofdstuk is opgemerk t geeft de commissie er de voorkeur aan ook ten
aan zien van de ins telling van min isteries de uitdrukking ,bij koninklijk
besluit' te bezigen.
De commissie heeft overwogen of het wenselij k zou zij n de term ,m inis 
teriële depar tementen' te han dhaven. Aange zien het haa r voorkomt, dat

1 Mevrouw Fortanier-De Wit en de heren Jeukcns, Kan, De Pous, Prins, Schollen,
Simons en Verbrugh.

77

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

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



HOOFD STUK 11

de ingeburgerde term .ministerie vold oende duidelij k is' terwij l ,mInIS
terie' in de zin van kabinet niet meer gangbaar en de kans op verwa rring
du s te verwa arlozen 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 art ikel 32, eerste lid, van de proeve wordt opgeme rk t.
dat een zod anige redact ie is gekozen, dat daaruit in samenhang met a rt i
kel 29 de bevoegdheid van de Koning blij kt ministers te benoemen maar
die niet met de leiding van een minister ieel departement te belasten .
Ook de door de commissie voorge stelde bepaling sluit de benoeming van
ministers zo nder portefeuille, die derhalve niet de leiding hebben van een
minis terie, geenszins uit. Het lij kt echter niet nod ig dit uitdrukkelijk in de
Grondwet te vermelden. In verband daarmede kan ook naa r haa r mening
het tweede lid, tweede volzin, van het huidige arti kel 86 vervallen .

Artikel 37

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

In de Grondwet wordt in artikel 86, tweed e lid, derde volzin, bepaald, dat
de Koning voo r een depart ement een of meer staa tssecreta rissen ka n be
noemen, d ie in alle gevallen , waarin de minister, hoofd va n het dep arte
ment, zulks no dig acht en met inacht neming van diens aa nwijzingen in
diens plaats als minis ter optreden. Daar aan wordt toegevoegd, dat de
staa tssecretari s uit dien hoofde vera ntwoordelij k is, onverminderd de
vera ntwoordelijkheid van de minister , hoofd van het departement, en dat
op hem van overeen komstige toepassing is hetgeen omtrent min isters is
bep aald in de artikelen 55,86, 104, 106, 107, 120 en 178.
Zowel in de redacti e van artikel 32, tweede lid, van de pr oeve dat artikel
86, tweede lid, vervangt, als in die va n de staa tsco mmissie is een ver
wijzing naar andere artikelen in de G ron dwet niet opgenomen, aangezien

I Vgl. rich tlijn 26 van de Beschikking van de Ministe r-Presiden t , Minister van
Algemene Zaken van 21 juni 1954, nr. 38169 houdende richtlij nen voor de wet
gevingstechn iek.
2 De term ,leid ing' wor dt ook door de De Savorn in Lohm anstichting (Nng, deel 4,
nr. 62, blz. 22) voorgesteld.
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in alle daarvoor in aanme rking komende artikelen de staa tssecretaris
naast de minister is vermeld .
Art ikel 32, tweede lid. van de pro eve houdt in, dat de Koning onder
ministers kan benoemen. die in de gevallen waa rin de minister het nodig
ach t en met inach tnemi ng van diens aa nwijzigingen in diens plaats als
minister optreden. De onderm inister is uit dien hoo fde verantwoordelijk,
on verminderd de veran twoo rdel ijkheid van de minister.
I n de toelichting op dit a rtikel wordt met betrekking tot de benaming
.onderminister opgemerkt : ,Deze terminologische wij ziging beoog t het
ka rak ter van de functie van deze am btsdrager du idelijker tot uitdruk
king Ie brengen ; de term staatssecreta ris kan met name in het intern atio
naal verkee r lich t de indruk wekken dat gedoeld wordt op een departe
men tsho ofd ..

De commissie is van mening. dat het niet wenselijk is de term ,staa ts
secreta ris' te vervangen doo r ,o nderminister' . Een naam svera nde ring
wekt de indruk. da t in de positie van de staatssecretaris wijziging wordt
gebracht. De staatssecreta ris is in Nederland een vertrouwd begrip
geworden en er is geen reden om een and ere termin ologie te introduceren.
Vier leden' geven om de in de proeve vermelde reden de voo rkeur aan de
ter m .onderrninister."
De toelichting op de proeve gaat nade r in op de redenen. waarom het
amb t van staa tssecre ta ris in 194 werd ingesteld, nl. .orn in een tijd van
een steeds toenemende omvang van de overheidszorg de moge lijkheid
te scheppen de voo rtdu rend zwaa rde r wordende taak van de minister te
verlichten. zonder dat het aa ntal departementen zou worden uitgebreid .
Dit laa t te zou onder andere meebrengen een vergro ting van het aantal
leden van de ministerraad . hetgeen op de beslui tvaa rdigheid een ongunstige
invloed zou hebben . Deze gedachtengang. die in het ontwerp is gehand
haafd, gaat ervan uit dat de staa tssecretaris geen lid is van de minister
raad . Wel kan zijn taakaanduiding de opdracht bevatten het hoofd van
het departement waa rvoo r hij is benoe md tijdelij k te vervangen, maar
dat bren gt niet met zich dat hij de minister ook verva ngt a ls lid van de
ministerraad .'

De commi ssie is unan iem van mening, dat de staatssecretaris als zoda nig
geen lid dien t te zij n van de ministerraad. Ook naa r haar mening zou een
vergroting van het aan tal leden van de ministe rraad op de besluitvaar
digheid van het college een ongunstige invloed uitoefenen.

1 De heren Cal s. Daudt , Gru ijters en Witte .
• Ook de De Sa>orni n Loh ma nst icht ing (Nng, deel 4, nr . 62, blz . 22) acht de term
ond erminister een verbetering.
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Enkele ledenI zouden echter de posit ie van de staatssecreta ris zoda nig
willen wijzigen, dat deze zo nod ig niet alleen zal kunnen opt reden als
hoofd van het ministerie maar volledig als minister ad inte rim, du s ook
met medebeslissende stem in de ministe rraad'. Deze leden gaan ervan uit
dat de staa tssecreta ris het departementale apparaa t doorgaans beter kent
dan de naar de huidige regeling fungerende minister ad interim. Zij
menen, dat het derhalve mogelijk moet zijn dat de staatssecreta ris bij
on tstentenis van de minister de leiding van het ministerie in volle omvang
tijd elij k 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 do or de ministe r - tevoren 
gegeven aan wijzingen. In de bestaande situatie valt bij afwezighe id van
een minister het eigen geluid van diens minis terie in de minister raad weg.
Dit kan door de verruiming van de positie van de staa tssecreta ris worden
voor komen.
De commissie acht de aangevoerde argumenten voor een verrui ming niet
overtuigend . De staatssecreta ris 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 aange wezene om in de plaats van
de ministe r de leiding van het gehele ministerie op zich te nemen en de
minister in de minis terraad te vervangen. Bovendien heeft een minister
ad interim steeds de mogelij kheid zich in de vergade ring van de minister
raad door de betrok ken staa tssecretaris te doen bijstaan . Op die wijze
behoeft, anders dan enkele leden verond erstellen . het eigen geluid van het
ministerie niet in de ministerraad te on tbreken.
Intussen zou de commissie eventuele toekomstige ontwikkelingen van
het instituut van de staatssecretaris in deze rich ting, hoewel zij in meer
derheid daar van geen voo rstander is, toch niet gro ndwettelij k willen
uitsluiten. Aldu s zal het mogelijk zij n om. zo de prak tij k daartoe aa nlei
ding geeft, de positie van de staatssecretaris in nade re overweging te
nemen. De door de commiss ie voorgestelde redactie bied t hiertoe vol
do ende mogelij kheden.
De commissie heeft de door de proeve in artikel 32, tweed e lid, geko zen
for mulering in hoofdzaak overgenomen . Dit ho udt o.m. in dat vervallen
is de in artikel 86, tweede lid, der Gro ndwet tot tweemaal toe achter het
woord ,minister' voorkomende toevoeging ,hoofd van het departem ent' .
Die toevoeging word t wel als argument gebezigd voo r de stelling, da t de
staatssecreta ris de minister niet kan vervange n als lid van de ministerraad .

I De heren Cramer, Daudt, G ruij tcrs en Scholten.
2 Ook door de De Save m in Lohmanst ieht ing (N ng, deel 4, nr. 62, blz. 23) wordt
deze mogelijkheid bepleit .
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Zoals hierboven werd uiteengezet acht de commissie in meerderheid deze
vervangi ng inderdaad niet wenselijk. Zij meent echter dat door het weg
vallen van genoemde woorden geen wijziging in de pos itie van de staa ts
secreta ris wordt gebracht, zij het da t het niet uitgesloten zij n van een ver
vanging in de ministerraad er d uidelij ker door tot uitd rukki ng komt.
Drie leden1 menen dat ook de voorgestelde tekst een optreden van een
staa tssecretaris als minister ad interim of als lid van de ministerraad
nadr ukkelij k uilsluit door het voo rschrift, dat een staatssecreta ris alleen
kan opt reden met inach tne ming van de aan wij zingen van een minister.
De in het artike l bij voortdur ing vooronderstelde mogelijkheid tot het
geven van aanwij zingen impliceert immers, dat er steeds een andere per
soon (de minister of de minister ad inte rim) moet aa nwezig zij n, die de
staatssecreta ris zulke aanwijzingen kan geven.
In de toelichting op de proeve wordt er nog op gewezen, dat doo r het
vervallen van de woorden ,voo r een depa rtement' ook een andere moge
lij kheid duidelijker naar voren wordt gebracht en wel die van benoeming
van een onderminister voor meer dan één ministerie, die zijn taak dan
aa ngewezen krijgt door meer da n één minister. Gedacht kan worden aan
de benoeming van een onderminister die belast wor dt met een taak ten
aa nzien van een onderwerp dat in zij n onderscheidene aspeeten tot de
zorg van verschillende ministeries behoort.
In de staatscommissie is de vraa g gerezen of het wel wenselijk is een derge
lijk e mogelij kheid in de Grondwel open te lat en. Tegen het denkbeeld van
een coördinerende staatssecret aris zij n immers verschillende bedenkingen
in te brengen . Zu lk een ambtsdrager zal zich in een weinig gelukkige po 
sitie bevinden, da ar hij gebond en kan worden door de aanwijzingen va n
verschillende ministers. Wat hier echter van zij, de com missie meen t, dat
het bezwaarlij k is op dit punt een voor a lle omsta ndigheden geldend
oo rdeel uit te spreken. Daarom acht zij het ju ist de mogelij kheid van een
dergelijke benoemin g niet uit te sluiten. Voorts wijst de commissie erop ,
dat de redactie van het artikel open laat de mogelij kheid, dat een staats
secretaris benoe md wordt ter beha rt iging van een taak, die een minister
zonder portefeuille is opgedragen.

1 De heren Donner, Jeukens en Verbrugh.
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Artik el 38

Bij de aanvaarding van hun ambt leggen de millisters en de staatssecretaris
sen ten overstaall van de Koning een eed, dan wel verk laring en belof te , van
zuivering af en ZIl'erell ofbeloven zij trouw aan de Grondwet. op de wijze bij
de wet voorgeschreven ,

De do or de ministers en staatssecretarissen bij het aa nvaarde n van hun
a mbt af te leggen eed of belofte vindt thans regeling in het vijfde en zesde
lid van a rtikel 86 van de G rond wet.
In de proe ve is deze mat erie geregeld in artikel 33. In de toelich ting
wordt daa romtren t opge merk t: ,Eve nmin als op andere plaat sen in het
ontwerp is hier een formulier van de eed of belofte opge nomen. Wel is de
zakel ijke inhoud weergegeven . Vervallen is de afzonderlij ke vermelding
van tro uw aa n de ko ning, aangezien deze geach t moe t worden begrepen
te zijn in de eed of beloft e van trouw aan de grondwet. Aangezien de zui
veringseed of belofte in het hier bedoelde geva l zo nde r praktische betekenis
is, wor dt de daarop betrekk ing hebb ende bepa ling va n art ikel 86 niet
overgenomen' , a ldus de toelicht ing ,
De staa tscommissie 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
geschiede n.
De commissie is het niet eens met de stelling. da t de eed. c.q . verk laring
en belofte, va n zuivering kan vervallen . Het afleggen hiervan kan in
bepaalde omstand igheden van reëel belang zijn, terwij l er ook een zekere
preventie ve betekenis aan ka n wo rde n toegekend. Daar enboven is de
zuiveringseed algemeen gangbaar en wette lijk voo rgesc hreven in de
op enb are dienst. Naar het oordeel van de com missie mag hij dan zeker
niet on tb reken bij de hoogste organen van de staat.
In de doo r de commissie voorgestelde , van de proeve overgenomen
tekst , word t ten overstaan van de Koni ng tro uw aan de G ro ndwet ge
zwore n (beloo fd), De co mmissie is van oordeel. dat het zweren of beloven
van tr ouw aa n de Grondwet inho udt : tr ouw aa n alle co nstitutione le in
stellingen, dus ook trouw aa n de const itutione le Koning. Voo r het af
zonderlijk zweren van trouw aan de Koning is in deze opvatting geen
plaat s' . Vijf ledent zien dit anders. Zij geven de voorkeur aan de eeds-

1 De comm issie wijst erop dat, naast deze eed, in artikel 47 van het Statuut is voor
geschre ven, dat de ministers en de leden van het vertegenwoordigende lichaam in de
landen, alvorens hun betrekk ing te aanvaarden, een eed van trou w aan de Ko ning
en het Statuu t afleggen.
a De heren Kan, De Paus, Scholten , Vcrbrugh en Witte,
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fo rmule van artikel 86 van de G ro ndwet omda t het zweren (belove n) van
tro uw aan de Koning èn aan de G rondwet hun s inzien s nog duidelijke r
to t uitd rukki ng brengt. dat het niet alleen gaa t om trou w aan een wel
met de daarin genoemde instellingen en vastgelegde regels, maar oo k
om trou w aan de d rage r va n de konink lijke fun ct ie, d ie als staatshoo fd
constit ution ele Koning optreed t.
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Staten-Generaal

Algemeen

D e staatscommissie meent niet in herhal ingen te moeten treden ten aa n
zien van onderw erpen , die reeds in haar vorige rappo rten zijn besprok en.
M et name geldt dit voor Deel 111 van haar Tweede rapport, dat ge
wijd is aan het kiesrecht en het parlementai r stel sel (Tweede ra pport .
blz. 170- 276). De opvattingen, die daarin worden weergegeven. worden
oo k thans nog doo r en binnen de commissie gehuldigd. De dest ijds voo r
geste lde wijzigingen der G rondwet zijn in di t rapport overgenomen .
Voor zover verand eringen in de formul eringen worden voorgesteld , wo r
den die bij de a fzonde rlijke artikelen toegelicht.

§ I TWEEK,\ \ lERSTELSEL

Bij de behandeling van het hoofdstuk Staten-Ge neraa l zag de com missie
zich a llereerst gesteld voo r de problemati ek va n het tweeka merstelsel.
waarover in haar midden duidelij ke verschillen van opvatting bleken te
bestaan. De meningen in de co mmissie weer spiegelden a ldus de discussies
omtrent het bestaan srecht van de Eerste Kamer. die dit deel van de volks
vertegenwoord iging sedert haar instelling begeleid hebben . Ook de
commissie-Van Schaik, welker beschouwin gen in de proeve worden ge
releveerd, was op dit pun t verdeeld .
De tegenstanders van het tweekamerstelsel zijn van mening. dat een
college als de Eerste Kamer aa n de wetgeving geen bijd rage van betekenis
kan leveren, welke niet reeds door de Tweede Kam er geleverd ka n
worden . Zij achten de Eerste Kamer mit sdien in zoverre een overbodige
doublure van de Tweede Kamer. Bovendien zien zij a ls schaduwzij de van
de inschakeling van de Eerste Kamer in het wetgevend p roces , dat het
toch reeds veel tijd vergende to t sta nd komen van wette n daar do or nog
wo rdt vertraagd. Dat er ook ande re vertrag ingsfacto ren in de wetgev ing
zij n da n de behandeling in de Eerste Kam er, achten zij geen reden om de
Eerste Kamer te hand haven. Voorts word t aa ngevoe rd, dat de aandacht,
d ie de regering moet geven aan de behandeling van zaken in de Ee rste
Kam er beslag legt op werkkrach t van ministers en ambtenaren, die beter
en nu tt iger op andere wij ze zou kunnen worden besteed.
De overbodighe id van de Eerste Kamer wordt ook wel afgele id uit de
omstandigheid , dat tegenwoo rdig nagenoeg elk belangrij k wetsontwerp
mede het resultaat is van het wer k van een permanen t of speciaal daartoe
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ingesteld ad viesco llege van de regering. Aan een heroverweging in de
Eerste Kamer word t reeds daar door nog meer dan in het verleden de zin
on tno men. Zulks te meer nu de hierbedoelde adviezen in toenemende
mat e openbaa r worde n gemaak t.
Als nadeel van wetgeving in twee instan ties in de hu idige situa tie wordt
voo rt s aangevoerd. dat de Eerste Kamer door de wijze van samenstelling
een verouderde weergave van de poli tieke constellat ie van de bevolking
kan zij n en daardoor a ndere politieke krachtsverhoudingen da n de
Tweede Kamer kan verto nen. Juist nu de kiezers meer da n voo rheen
verschui vingen in het politieke patroon veroorzaken, kan de vertrag ing,
waarmee deze verschuivingen in de samenstellin g van de Eerste Kam er
doorwerken. eerde r als bezwaarlijk word en ondervo nden.
Een minde rheid 1 van de commissie is op gro nd van bove nstaa nde over
wegingen van oo rdeel. dat de Eerste Kamer in haar huidige vorm geen
reden van bestaan heeft en dat ook een ande re vorm van samenstelling of
andere bevoegdheden haar bestaan niet of onvoldoende zouden recht
vaardigen. Zij adviseert mit sdien tot opheffi ng van dit institu ut. Het
bestaan van de Eerste Ka mer is historisch verk laa rbaa r, maar naa r maat
staven van doelmat igheid voo r het tegenwoordige onvoldoende vera nt
woord. Voor de wenselijkheid om in de wetgevings procedure ook anderen
dan de Tweede Kamer te betr ekken hebben deze leden overi gens wel
begrip. Maar dit vindt in feite reeds plaats doordat èn de ad viezen van
representatieve co lleges van advies en bijs tand èn het voorste l der regering
ter ope nbare discussie staan. voo rda t de Stat en-Generaal definitief be
slissen. Mocht men voo rts van mening zijn, da t er boven dien nog een
mogelij kheid van heroverweging binnen de Staten-Generaal zelf aa n
wezig zou moeten zijn , dan zou deze tweede behandeling zeer wel kunne n
plaatsvinden do or de Tweede Kam er zelf. bij voor beeld in die zin, da t een
bepaald aa nta l leden een tweede lezing van een wetsontwerp kan ver
la ngen. Het feit, dat in de Eerste Kamer geen personen zitti ng hebben voor
wie de politiek een hoofdberoep is, neemt niet weg, dat in deze ka mer
dezelfde polit ieke sta ndpunten en tegenstellingen naa r voren komen als
in de Tweede Kamer. Aan een tweede wetgevingsinstituut bestaat oo k
uit di t oogpunt geen behoefte. Ook in de praktijk van de Eerste Kam er
vinden deze leden geen reden voor de veronderstelling, dat de revisie van
wetsontwerpen daa r in betere handen zou zijn dan bij de Tweede Kamer
zelf. Een event uele revisiemogelijkheid binnen de Tweede Kamer za l
effi ciënter en sneller kunnen functi oneren, terwijl daarvan alleen gebr uik
zal worden gemaakt , wanneer daartoe aa nleiding bestaat.

1 De heren Albrcc ht , Cals, Crarner, Daud t, Gruijters. Van der Hoeven en Menwis
sen. Ook de P.S.P. is van mening, da t de Eerste Kamer dient te worden afgescha ft
(Nn g, deel 2, nr. 16, blz. 147).
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De meerderheid 1 ac ht deze bezwaren overtrokken en een aantal der aa n
gevoerde a rgumenten niet j uist.
Er ligt een waarborg voo r deugdelij ke en weloverwogen wetgeving in
wanneer de wetsvoorstellen mee r dan een maal en door kamers van ver
schillend e samenstelling worden bezien. Vooral wan neer de Eerste Ka mer,
zoals bij ons het geval is, van ande re samenstelling is. doordat da arin als
regel een an der type van afge vaardigden wordt verk ozen. dan in de
Tweede Ka mer, is die waa rbo rg reëel. De omsta ndighe id, dat voo r de
Eerste Kamer-leden het lidm aatschap meestal een nevenwer kzaamheid
is en hen niet verhi ndert an de re maatschappelij ke functies te bekleden,
bevordert dat de aar d der debatten en de wijze, waarop de wetsontwerpen
worden bezien , ande re zij n dan in de Tweede Kamer, voor welker lede n
het lidmaatschap hoofdberoep pleegt te zij n en in wier overwegingen de
eisen van de politiek in engere zin da n ook een gro tere rol spelen . De
meerderheid ac ht het zeer gewenst dat de mede werk ing aan wetgeving en
pol itiek van person en van het aa ngeduide type blij ft behoude n. Zij meent
dat daarvan een gunstige invloed uitgaat op de gehele gang van de wet
geving en da t men de feiten dan oo k miskent , wanneer men van de Eerste
Kamer spreekt als va n een dou blure van de Twe ede Kamer.
De gedachte, dat do or het optreden van adviserende colleges e.d . de
behoefte aa n een Eerste Kam er zo u zij n verminderd of zelfs verdwenen,
miskent zowe l de aa rd van de bedoelde colleges als die van de Eerste
Kam er. Die colleges voorzien in het voo rafgaand ove rleg met ter zake
kundigen en de bij de materie het meest betro kkenen. De zin van de be
handeling in de Eerste Kam er is juist , dat de result at en va n het ove rleg,
in de Tweede Kam er en in de vóórpa rlementa ire fase gevo erd, nog eens
met enige distan tie en zonde r emotie kun nen worden bezien.
Het argument , ontleend aa n de vertrag ing in de wetgevi ng en het beslag
op de werkkrach t van ministers en ambtena ren acht de meerderheid
weinig overt uigend. In de discuss ie wor dt het argument van de tijd, die
de behan deling van wetson twe rpen in de Eerste Kam er aa n mini sters en
a mbtena ren kos t, wel eens overd reven. In het algemeen vergt deze be
handel ing niet veel tijd. Wann eer het j uist is, dat de wetgeving te t raag
verloopt en dat min isters en ambtenar en overbelast zij n - en de meerder
heid za l het niet on tkennen - da n is de vraag gewett igd of de oo rzaak
daarva n in het bijzon der bij de Eerste Kam er der Sta ten-G eneraal ligt.
Een belan grijker ar gumen t ten gunste van de Eerste Kamer blijft naar
hun mening echt er, dat er binnen de Staten-Generaal een afzo nderlij k
orgaan moet zij n, dat de resu ltat en va n de wetgevende arbeid van de

1 Mevrouw Forta nier-De Wit en de heren Donner, Jeukens, Kan, De PoUS, Prins,
Schollen, Simo ns, Vcrbrugh en Witte.
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Tweede Ka mer aan een nad ere toetsing onde rwerpt. Hierdoo r worden de
in het overleg tus sen regering en Tweede Kamer to t sta nd geko men
beslissingen nog eens door een niet bij die totstand koming bet rokken
college kritis ch overwogen, alvo rens zij voo r de burgers verbindend
worden .
De meerderheid acht het bestaan van een dergelij ke revisiemogelij kheid in
de wetg evingsprocedurc van gro ot belang. In de wetgeving gaa t het om
gewich tige beslissingen en het is zeker geen ove rbod ige voorzorg, da t deze
beslissingen in een tweede instantie bevest igd dienen te worden alvorens
effect te kunnen verkrijgen.
Deze leden zouden het een weinig bevredigende situat ie achten. indien de
revisie verricht werd door dezelfde personen die in eerste aanleg de
beslissing genomen hebben. Dit zo u niet bevo rderlijk zijn voo r een on
bevangen en onbevooroordeelde toetsing van de wetson twerpe n. Boven
dien zou men waa rschijnlijk de situat ie krijgen, dat de minderheid, die
tegen een on twe rp stemde, dikwij ls revisie za l bevorderen. Dit leidt tot
nutt eloze herha lingen van reeds gevoerde de batte n.
Lettend op de gevallen, waarin de Eerste Kamer van haa r vetorecht ge
brui k maak te. menen deze leden te kunne n stellen, dat de Eerste Kamer
ook in de prakt ijk haar bestaa nsrecht beweze n heeft. Daarnaast wijzen zij
ero p, dat de preventieve wer king. die van het bestaan van de Eerste Kam er
uitgaat. niet onderschat moet worden. De wete nschap, dat een minister
een in de Tweede Kamer aa nvaard amendement in de Eerste Kamer za l
hebben te verdedigen, draagt ert oe bij, da t hij zich niet lichtvaardig met
een amendement za l verenigen . De meerderhe id is da n ook van mening ,
dat de voordelen van een tweek amerste lsel de eventue le nadelen over
treffen.

§ 2 ALTERNAT IEVEN VOO R liET BESTAANDE T W EEKAMERSTELSEL

De staatscommissie heeft in haar beraa dslagingen over het tweekamer
stelse l mede betr ok ken het zoge naa mde Bataafs-N oor se stelsel en het
daarop geïnspiree rde stelsel, vervat in het rapport .Het Nederlandse Parle
mentaire stelsel' van de co mmissie Parlementaire Democrat ie van de
Partij van de Arbeid (commissie-Burger).
De essentie van de th an s geldende Noorse regeling welke tot stand is ge
ko men naar het voo rbeeld van de Bataafse G ron dwet van 1798 is, da t
a lle leden van het parl ement (Sto rt ing) in één verkiezing worden gekozen.
Direct na de verk iezingen worden twee kam ers gevormd , respect ievelijk
3/4 (Odel sting) en 1/4 (Lagtin g) van het to taa l aanta l par lementsleden
omvattend.
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Het Stort ing in pleno oordeelt over een aa nta l soo rten ontwerpen (b.v.
budget, kosten koninkl ijk huis). Overigens is de gewone gang van de wet
geving als volgt. Het ontwerp wordt eerst inged iend bij het Odelstin g
(hetzij do or een van de leden of door de regering) . Indien het Odelsting
het ontwerp, al dan niet geamendeerd. heeft aanvaa rd. wor dt het gezon 
den naar het Lagting, dat het aanneemt of verwerpt; in het laatste geval
zend t het Lagting het ontwerp terug naar het Odelsting met de nodig
geachte opm erkingen . Het Odelstin g neemt het ontwerp met de opme r
kingen in overweging en het verwerpt het ontwerp tha ns of het zendt het
wederom naar het Lagting met of zonder wijzigingen. Indien een ontwerp
tweemaal aan het Lagring is voo rgelegd doo r het Odelsting en tweemaal
is verworpen komt het Storting in verenigde vergade ring 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 commi ssie-Burger voo rstaa t, komt in zoverre
met het Bataafs-Noorse stelsel overeen, dat ook zij uitgaat van een
pa rlement (Staten-Generaal), waarva n alle leden tegelij kertijd volgens
hetzelfde kiesstelsel verkozen word en. Deze Sta ten-Generaal hebben alle
rechten van de huidige ka mers en van de verenigde vergadering. Direct
bij de eerste bijeenkomst na de verkiezingen wijzen de Staten-Generaa l
twee derden van het aant al leden uit hun midden aan. die tezamen een
ap arte kam er vormen.' De aanwijzing van de leden van de kamer dient
zo te geschieden, dat de po litieke samenstelling hiervan zoveel mogelij k
overeenkomt met die van de Staten-Generaal.
In beginsel worden a lle onderwerpen en met name oo k de begro ting in
één instantie behandeld door het plenaire parl ement , voo r zover nod ig
na voorbereiding doo r de desbetreffende commissie van de Staten
Generaa l. Wetsvoorstelle n en eventuele andere onderwerpen waar van
behandel ing in twee instanties wenselijk zou zijn, zoa ls b.V. internationale
verdragen, word en, indien om behandeling in twee insta nties word t ver
zoch t, in eerste aanleg door de kamer behan deld op overeenko mstige
wijze als dit thans door de Tweede Kam er geschiedt. Na aan neming van
het - al dan niet geamendee rde - wetsontwerp door de kamer wor dt dit
verwezen naar de Staten-Genera a l, waar het zijn tweede behandeling
- wederom met mogelij kheid van wijzigingen - krijgt.
Tegen het Noo rse stelsel bestaan bij de commissie ernstige bezwaren. Zij
acht dit door de moge lijkheid, da t wetsontwerpen meerm alen doo r de
kamers heen en weer gezonden word en. bijzonder tijdrovend en gecom
pliceerd . Dit bezwaar geldt niet voor het voorstel der commissie-Burger,

1 Zie in verba nd hierm ede voorts het advies van de Wiardi Beekman Stich
ting (N ng, deel 2, nr. 28, blz. 236).
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dat op het eerste gezicht een aant al aantrekke lijkheden vertoo nt. Toch
zou de staa tscommissie 1 aa n dit voorstel niet de voorkeur willen geven
boven het huidige tweekamerstelsel. Opgemerkt werd , da t het thans be
staande verschil tussen de Eerste en Tweede Kamer zou verdwij nen. Zo
wel de leden van de kamer als zij die alleen lid van de Staten-Generaal
zij n, word en immers bij één verk iezing benoemd, zonder da t tevoren vast
staa t. wie wel en wie niet lid van de kamer zal worden.
Trouwens ook degenen, die a lleen lid van de Staten-Generaal zouden
zij n, zouden toch waarschijnlij k veel meer in de detail s van de wetgevende
arbeid en van het politieke bedrijf worden betrokken. dan tha ns met de
leden der Eerste Kamer het geval is. Ook zij die geen voorstander van het
tweekam erstelsel zijn . geven, voo ra l omdat oo k de vergad ering van de
Staten-Generaal het recht van amendement zou hebben. voo r de keuze
geplaa tst, mede gezien de histor isch gegroeide verhoudi ngen in Neder
land. de voor keur aa n behoud van de Eerste Kamer. wann eer deze
- overeenkom stig de hierna te bespreken voorstellen der staatscommissie
rechtstreeks door de kiezers wordt benoemd en geen bemoeieni s heeft met
de begrotingswetgeving.
In het kader van de beraadslagingen over het tweekamerstelsel heeft de
comm issie oo k aandacht geschonk en aan de gedachte om enkele regionale
parl ementen in te stellen en daar boven op landelijk niveau met één
kamer van volksvertegenwoordiging te volstaan. In het hoofdstuk om
trent pro vincies. gemeenten en an dere openbare lichamen heeft de com
missie een bepaling opgeno men volgens welke de wet in plaa ts van
besta ande provincies of gemeenten andere territ oriale openbare lichamen
zou kun nen instellen (art ikel 98). Ook voorziet het daar voorgestelde
artikel 97 overeenkomstig arti kel 3 van de huidige Grondwet in de op 
heffi ng en nieuwe vorming van provincies en gemeent en bij de wet. Die
bepali ngen zou den het der halve de wetgever mogelijk mak en provincies
samen te voegen en zelfs het land in een gering aantal provi ncies in te
delen.
De commissie, die overigens van oordeel is, dat er thans geen reden be
staat tot een dergelijke ingrij pende wijziging over te gaan, meent dat oo k
indien dit in de toekomst moch t geschieden, zulks niet tot gevolg zou
hebben dat de taa k van het landelijke parlemen t hierdoor belan grijk zou
vermindere n. Oo k indien gro tere terri to riale eenheden dan de tegen
woordige pro vincies zouden worden gevormd, zou in praktisch dezelfde
ma te behoefte blijven bestaan aan wetgeving op landelijk niveau , waa r-

1 Met uitzondering van de heren Albrccht, Van der Hoeven en Me uwissen, die aan
het stelsel van de commissie-B urger de voo rkeur geven. Zij wijzen erop , dat hierbij
een betere taakverdeling m.b.\. het internationale werk mogelijk word t.
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door, althans wat de grote lij nen betreft, het systeem van gelijke recht s
bedeling voor het gehele land zou behouden blij ven. Eveneen s zou ook
als thans landelijk moeten worden beraa dslaagd en besloten om tren t
grote gedeelten van de bestuurszorg van de cent rale overheid.

Als a lternatief voo r het tweekamerstelsel kan ook aa ngemerkt worden
een stelsel van wetgevingsreferendum. Voor de opva tting van de
staatscommissie dienaangaand e zij verwezen naar hoofdstuk V, Wet
geving en bestuur , § 2.

§ 3 SAMENSTELLING EN BEVOEG DHEDEN DER EERSTE KA ~IER

Bestaat er in de staatscommissie een meerderheid, die voor het hand
haven der Eerste Kamer is, dit betekent niet , da t de commissie geen
enkele verandering van de huidige situatie zou voorstaan . 1

Samenstelling. Voor wat de zittingsduur der kamer betreft stelt de com
missie unani em voor het aftreden om de drie jaar van de helft der kam er
leden te vervan gen door een vern ieuwing van de gehele kamer om de
vier jaar.
Tevens stelt de commissie in meerd erheid voor ook de leden der Eerste
Kamer door recht streekse verkiezingen te doen aanwij zen.
Voor een toelicht ing op deze voorstellen worde verwezen naar de be
schouwingen, d ie hierna bij a rtike l 4 1 worden gegeven.
Dc com missie heeft voorts aa ndac ht geschonken aan de geda chte om de
samenstelling van de Eerste Kam er zodanig te regelen, dat zij het karakter
krijgt van een co rpo ratieve vertegenw oordiging. De commissie gevoelt
geen behoefte om op deze mogelijkheid uitvoerig in te gaan. De com
missie-Van Schaik merkte in haa r rapport te dien aanzien op, da t voo r
haar vaststond , dat oo k de Eerste Kam er een pol itieke vertegenwoordi
ging van het Nederlandse volk dient te zijn. Een verkiezi ng door de
verschillende maatschapp elijke groeperingen leek haar om die reden reeds

1 De Kuyperstichting, van me ning zijnde dat de Eerste Kamer niet dient te
wo rden afge schaft, hee ft wel bezwaren tegen de huidige vorm van het twee 
kam erstelsel (N ng, deel 2, nr. 25, blz. 21 1). Ook de De Savornin Lohm a nst iehting
concludeert tot het beho uden van he t tweekam erstelsel , echter met een aan deze tijd
aan te passen werkwij ze va n de Eerste Ka mer (Nng, dee l 4, nr . 62, blz. 29). De Fryske
Nasjonalc Partij meent dat he t voortbestaan van de Eerste Kamer zinvo l zo u kunnen
wo rden door dit orgaan te maken tot een werkelij ke vertegenwoo rdiging van de
provincies , vergelij kbaar met de Zwitserse St änderat, die mede zo u mo eten beslissen
over wet sontwerpen e.d , die de bevoegdheden der lagere organen ra ken (Nng, deel
4, nr . 60, blz . 3 en 4).
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niet aa ngewezen. Daarenboven meend e zij, dat de functione le organisat ie
va n onze maat schappij zich niet in zulk een ontwikkelingsstad ium
bevond, dat deze - zo oo it - reed s een basis voo r een bevred igend kies
stelsel zo u kunnen zijn.
De staa tsco mmissie is van oo rdee l, dat deze zienswijze van de commissie
Van Schaik oo k voo r het tegenwoordige nog onverko rt geld ig is. Zij wijs t
een hervorming va n de Eerste Ka mer in deze zin dan ook af.

Budgetrecht . Op het stuk van de bevoegdheden van de Eerste Ka mer is
meermalen de vraag gesteld , of het wel een wenselijke situa tie is. dat ook
de wetso ntwerpen tot vaststelling van de begrot ing door de Eerste Kam er
behandeld worden .
De staatsco mmissie is tot een ontkenne nd a ntwoo rd op deze vraag ge
ko men. Zij is van oo rdee l, da t er goede redenen zij n om het bud getr ech t
van de Eerste Kam er niet langer te handhaven . Reeds in 1954 was de
commissie-Van Schaik va n oo rdeel, .dat de tegenwoordige gan g van
zaken, waarbij de Eerste Kam er de begro ting sontwerpen eers t behan delt
in het desbetreffende begroti ngsjaar. volstrekt onbevred igend is' . De
commissie ondersch rijft deze meni ng. Met de commissie-Van Schaik is zij
tevens van oordeel, da t het uit het oog punt van behoorlijk landsbestu ur
gewens t is. da t de verschillende begrotingshoofdstukken uiterlijk aan het
begin van het jaa r. waa rvoo r zij moeten dienen , het Staat sb lad bereiken.
De enige reëele mogel ijkheid daa rtoe ziet zij - evenals de commissie-Van
Schaik - in het voorstel de vas tstelling der begroting uitsluitend met
medewerking van de Tweede Kam er te doen geschi eden. Daar mee zo u
tevens worden tegemoetgekomen aa n het bezwaar, dat de dubbe le be
handeling der begrotingen een zwa re taak op de bewindslieden en ambte
na ren legt, die - terwijl zij volop bezig zij n een nieuwe begro ting voo r te
bereiden - onevenred ig veel tijd moeten besteden aan het beantwoorden
van vrage n over de vor ige beg roting.
De co mmissie wijkt echter op één punt va n de commissie-Van Schaik a f,
omda t zij meent geen uitzon deringen op deze regel te moeten mogelij k
maken. Genoemde commissie wilde voo r de begroti ngen van de uitgaven,
betrekking hebbende op het Huis des Konings, de hoge co lleges van staat
en de na tionale schuld, de medew erki ng van de Eerste Kamer ha ndhaven,
,ten eind e deze in de gelegenheid te stellen telkenjar e aa n de ha nd van de
evenbedoelde begrot ingsvoorstellen met de regering van gedachten te
wisselen over de algemene lijnen van de regeri ngspolitiek en het fina nciële
beleid der regering' .
Het komt de staatscommissie voo r, dat de door de commissie-Van Schaik
genoemde begrotingshoofd stukken weinig geëigend zij n om aan de ha nd
daar van over de alge mene lijnen van de regeri ngspolitiek van gedachten
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te wisselen. Zulks kan veel doelmatiger op een andere wijze bevorderd
worden. De commissie wijs t in dit verband op het door haar voo r
gestelde ar tikel 78, tweede lid, waar in de verplichting van de regering is
neergelegd de door haar en de Tweede Kamer vastgestelde begrotings
wetten ter kennis van de Eerste Kamer te brenge n. Voorts wij st zij op de
uiteenzett ing van het door de regering te voeren beleid, die volgens het
voo rgestelde artikel 52, tweede lid. jaarlijks na de opening van de Sta ten
Generaal in een verenigde vergadering wordt gegeven en waarvan uiter 
aard ook de miljoenenn ota deel zal uitmaken. In ieder geval kan de
Eerste Kam er op een door haar te bepalen tij dstip de door de commissie
Van Schaik terecht gewenste gelegenheid hebben met de regering over de
algemene lij nen 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 1 zou de Eerste Kamer het budget recht niet
willen ontne men. Hij acht het van belang, dat ook de Eerste Kamer van 
uit haar eigen instelling en met de beperkingen die uit haa r aa rd voo rt
vloeien kan meespreken over het gehele regeringsbeleid. Dit kan niet
altijd in het kade r van de behandel ing van een wetsontwerp gebeuren,
met nam e niet indien het departementen betreft , die slechts weinig wet
geving produc eren. De behandeling van de begrotin gsho ofdstukken
biedt zijns inziens een goede gelegenheid om deze beleidscontrole syste
matisch en op geordende wijze uit te oefenen. Laat men deze mogel ijkheid
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 Eers te
Kamer. Het interpellatie- en het vragenrecht zouden , aId us dit lid, de
door het wegva llen van het budgetrecht ontstane lacune niet kunnen op
vullen, aangezien deze controlemiddelen naar hun aa rd meer gericht zij n
op het verantwoording vrage n van in het verleden gevoerd beleid dan op
het beïnvloeden van de beleidsvorming.
Dit lid zo u het voorts aan de kamers willen overla ten om tot een beperkin g
van de begrotingsbehandeling in de Eerste Kamer te komen met gebru ik
making van de mogelij kheden, 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 aa ngewezen onderwe rpen in
verenigde vergade ring te beraad slagen of te besluiten. Op gro nd van deze
bepalin g zou de behandeling van een of meer begrotingshoofdstukken in
een verenigde vergad ering kunnen plaat svinde n. Ook zou het mogelij k
zij n, dat de schriftelij ke behand eling in beide kamers tezam en geschiedt
en de mondelinge in iedere kam er afzonderlijk . Voorts zou de Eerste

1 De heer Jeukens,
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Kamer. daar in de voorstellen van de staa tscommissie een bepaling als
het huidige a rti kel 121 niet meer voo rko mt, kunnen besluite n het voor
bereidend onderzoek van begrotingsontwerpen achterwege te laten .
Mocht men er de voo rkeu r aa n geven toch enigerlei bepaling omtrent de
wijze van begroti ngsbehandeling in de Grondwet op te nemen, da n zou
men. a ldus dit lid. kunne n denk en aan een procedure, zoa ls die bij de
goedkeuring van verdrage n than s gebruikelijk is. De begro tingson twer
pen zouden da n door de Tweede naar de Eerste Kamer gezonden worden
ter uitdrukkelij ke of stilzwijgende aanvaard ing. Tenzij bin nen een be
paald e termijn een voorgeschreven aantal ka merleden om uitdrukkelijk e
behandeling zou vragen, zouden de wetsontwerpen geacht worden stil
zwijgend door de Eerste Kamer aa nvaa rd te zij n. 1

De commi ss ie acht de zoj uist tegen haar voo rstel aangevoerde bezwa ren
niet overt uigend. Met de com missie-Van Sehaik is zij van oordeel, dat
voor wat betreft de andere dan budgetta ire controle op het regerings
beleid, de Eerste Kamer voldoende gelegenheid heeft met gebruikma king
van het recht om inlichting en te vragen . het recht van inte rpellatie en dat
van enquête de reger ing ter vera ntwoo rding te roepe n. Naa r aa nleiding
van de opmerk ing, dat het interpellatie- en het vragenrecht meer op
het gevoerde dan op het te voeren beleid zij n gericht, wijst de com
missie op de mogelij khede n, d ie art ikel 52. tweede lid, en artikel 78,
tweede lid, ten aa nzien van het beïnvloeden van de beleidsvormin g ook
aan de Eerste Kamer verschaffen.
Mede gezien het openen van deze mogelij kheden acht de commissie de
vrees. dat zich ongeordende vormen van beleidscontrole zullen ontwikke
len. niet gerechtvaa rdigd . Zij meent . dat zeer wel aan de Eerste Kamer kan
word en overgelaten voo r deze controle geëigende procedures te vinden.
Daarbij onderschrijft zij de opvatting. dat uit de eigen aa rd van de
Eerste Kamer op dit gebied bepe rk ingen voortvloeien. Met recht mag
word en verwach t. da t overeenko mstig de historisch gegroe ide verhoudin
gen de beleidscont role door de Eerste Kam er minder zwaa r zal zijn dan
die door de Tweede Kamer.
Tegenover de suggestie ten aa nzien van de facultatieve procedure ener
stilzwijgende goed keuring door de Eerste Kamer staat de commissie af
wijzend. Gezien de ervar ingen in het verleden verwacht zij niet, dat de
Eerste Kamer enig begro tingshoofdstu k zonder uitdrukkelijke behande
ling zal laten passeren.
De commi ssie heeft voor ts aa ndacht besteed aan het voo rstel van de
De Savornin Loh manstichting in de Grondwet te bepa len, dat de rij ks-

1 De heer Vcrb rugh , d ie eveneens de vastst elli ng \ an de begr oting bij wet wil ha nd
haven, steunt met name oo k deze laatste suggestie ter vereenvoud iging van de
procedure.

93

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

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



HOOFDST UK 11I

begroting als geheel in de Eerste Kamer wordt behan deld . 1 Dit voorstel
geeft echter geen op lossing voo r het hoofdbezwaa r. dat de begrot ingen
eerst in het betreffende begrotingsjaar worden vastgesteld. De Eerste
Kamer ka n immers pa s met de behand eling aanvangen. nada t àlle hoofd
stukken door de Tweede Kamer zij n aanvaard. Daardoor zal ten aanzien
van afzond erlij ke begrot ingshoofdstukken zich een nog ong unstige r
situatie kunnen voordo en. dan thans al bestaat. Daaraan kan een grond
wetsvoorschrift , zoals doo r de De Savornin Lohmanstichting voo rgesteld ,
inh oudende, dat de Eerste Kamer de begroting b.v. binn en zes weken na
on tvan gst van alle begrotingshoofd stukken van de Tweede Kamer
bespreekt, niets veranderen, te minder nu in dat voorstel de mogelij kheid
open blij ft, dat op verzoek van 25 leden toch afzonderlijke bespreking van
begrotingshoofdstukken plaatsvindt.
Op gro nd van bovenstaande overwegingen stelt de commissie voor in het
hoofdstuk Wetgeving en bestuur in het eerste lid van art ikel 78 op het
voetspoo r van artikel 133a van het ontwerp van de comm issie-Van Schaik
de volgende bepa ling op te nemen :
,De wetgeving tot vaststelling van de begrot ing van rijk sontva ngsten en
-uitgaven geschiedt doo r de regering en de Tweede Kamer der Stat en
Generaal. De voorstellen va n de algemene begrotingswett en worden
vanwege de Koning ingediend op het in arti kel 52, eerste lid, bedoelde
tijd stip , gelegen vóór het tijdvak waarvoo r de begrotin g moet dienen .'

Recht van initiatief De proeve ste lt voor om ook aa n de Eerste Kamer
het recht van initiati ef toe te kennen. Daa rbij wordt ero p gewezen, dat
vanuit de specifieke instelling van de Eerste Kamer ideeën naar voren
kunnen komen, die naar het oordeel van dit college hu n neerslag zouden
moeten krijgen in de wetgeving. De opstellers van de proeve menen , dat,
mede omda t het recht van initiatief een bescheiden rol speelt en in een
enkel geval zij n nut heeft geha d, met de toekenning van dat recht aan
de Eerste Kamer een enkel voo rdeel kan worden verkregen, zonder dat de
positie van die kame r dientengevolge werk elijk gewijzigd wordt.
De staa tscommissie meent in grote meerderheid 2 dit voorstel niet te
kunnen overn emen. Toekenning van het initiatiefrecht zou naa r haar
mening wèl een verandering in de positie van de Eerste Kamer te weeg

1 Nn g, dee l 4, nr. 62, blz. 43 en 44.
, De heren Do nner en Verbrugh sluiten zich aan bij he t standpunt van de proeve.
De heer Van der Hoe ven, hoewel in beginsel voors tander van een cenkarnerstelsel,
is van oordee l dat , ind ien de Eerste Kam er behouden blijft, er aa nleiding bestaat
van haar speciale geaardheid zo veel moge lijk nuttig gebruik te maken. Daarin past
naar zijn mening een recht van initiat ief als door de proeve bepleit. De contact
vergadering G. P.V.jN.E.V. lijkt het eveneen s j uist , da t de Eerste Kamer he t ini tia
tiefrech t krijgt (Nn g, 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
wetson twerpen laten liggen, dan past daarbij niet het openen van de
mogelijkheid voo r de kamer om zelf wetgeving te initiëren. Daarbij komt,
dat het recht van initiatie f niet scherp onderscheiden kan worden van het
recht van amendement, zoda t het uitoefenen van het initiat iefrecht kan
resulteren in een verka pte toepassing van het amendementsrecht.

Recht ran 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
com missie rechtstreeks wordt geko zen 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 gedeta illeerde behandeling blijven dan onver
minderd bestaa n.

Terugzending naar de Tweede Kamer. In de commi ssie is voorts de vraa g
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
ter ug te zenden naar de Tweede Kame r. Daarbij zijn verschillende vormen
mogelijk . Men kan de huidige bevoegdhe id van de Eerste Kamer om een
wetso ntwerp te verwerpen omze tten in een suspensief veto. De Tweede
Kamer zou dan het recht moeten hebben het on twerp na een zekere
ter mij n ongewijzigd aa n de regering door te zenden ter bekrachtiging. Bij
een andere vorm van teru gzendingsrecht behoudt de Eerste Kamer het
recht een wetso ntwerp zon der meer te verwerpen. Maar ind ien zij meent ,
dat een voo rstel niet ongewijzigd kan worden aanvaard, zendt zij het
onder aan duiding van de noo dzake lijk geachte wijziging aa n de Tweede
Kamer terug. Stemt deze met de voo rgestelde wijziging in, dan geldt het
gehele voo rstel als door de Staten-Generaa l aanvaard. Stemt zij niet met
de voorges telde wijziging in. dan geeft zij daar van kennis aa n de Eerste
Kamer , die vervolgens alsnog heeft te beslissen, of zij het ontwerp zal
verwerpen of ongewij zigd aanvaa rden. Te r motivering van dit recht van
terugzending werd door de voo rstanders 1 aa ngevoerd, dat daardoor in
geval van conflict tussen beide kame rs de oplossing belangrijk word t
vereenvoudigd en versneld.
Zowel de leden van de commissie, die de Eerste Kamer willen handhaven,
als zij die tot haa r afschaffing adv iseren, 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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d ie hiervan het gevolg is, niet opportuun. In beide va ria nten is er red en
om te vre zen , dat de Eer ste Kam er in sommige geva llen te lichtvaa rd ig

tot teru gzendi ng naar de T weede Kamer zal overgaan, daar immers met
d ie te rugzending nie t de finitie f over het lot van het ontwerp beslist wo rd t.

Boven dien introduceren de voorstellen een mogelijkheid van vertraging

in de wet gevingsprocedure, welke weinig aant rekkelijk is. In de tweede
hierboven genoemde vorm komt daa r nog bij, dat de Eer ste Kamer een

soort pseudo-amendements recht krijgt, wa t tot gevo lg kan hebben, dat
deze kamer zich veel intens ieve r met de details va n de wetson twerpen zal

gaan bez ig houden dan thans het geval is. Hie rdoo r zo u de G ro ndwet
er toe bijdragen, dat de Eer ste Kamer een do ubl ure van de Tweede

Kamer wordt. Bovendien zo u het to t pr est igeverli es va n de Eerste
Kamer leiden , indien deze een voo rstel tot ame nde ring zo u doen en de

Tweede Kamer dit voorstel niet zo u overnemen.
Ten aanzien van het suspens ief veto is de co mmissie unaniem van oordeel ,

dat daa rbij va n een reëele bevoegdheid van de Eerste Kam er wein ig over
blij ft. Het bestaansrecht van de Eerste Ka mer ligt voor een niet ger ing deel

in haar bevoegdheid om in een bepaald geval dat gene wa t de Tweede
Kamer heeft aa nge no men, a lsnog tegen te ho ude n.

§ 4 POLI TIEKE PARTIJ EN

De commissie-Van Scha ik stelde voo r in de G ro nd wet een a rt ikel op te
nemen , waa rin word t bepaald, dat de wet in het belang va n een zuivere

polit ieke wilsvorming regels kan stellen omtrent pol itieke partijen. .Ge zien
de zeer belan gr ijke plaat s' , a ldus werd dit voorstel toegelicht, .wclke de

politieke partije n in ons staatsbestel innemen en gelet op hu n grote
invloed op de staatk un dige wilsvorming. t reft het de co mmissie a ls een

anomalie, dat de G ro nd wet th an s in geen en kele bep aling gewa g maakt
van deze pa rt ijen. Het beeld, da t de Grondwet va n onze staa tsinrichting
geeft, is daa rdoor niet reëel ' ,

Vij f leden ' va n de staatsco m missie delen in grote lijnen het sta nd punt

van de commissie-Van Schaik. Ook zij ac hten het weinig bevredigend.
dat de politieke partijen, die een wezenl ijk bestanddeel va n ons constitu

tioneel beste l uit maken, niet in de G ro nd wet worden vermeld . Een bepa
ling a ls door de commissie-Van Schaik voorgesteld geeft niet alleen reli ëf

aan het partijwezen , maar kan tevens bevorderen, dat de gewone wetgeve r
zich bezin t o p de vraag of het raad zaam is een wettelijke rege ling be tref
fend e poli tieke partijen to t stand te brengen. De commissie-Van Schai k

1 Mevro uw Fortan ier-De Wit en de heren Cals, Cra mer, Kan en Mcuwisscn.

96

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

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



STATEN- GE NERAAL

dach t daarbij aa n regelen ter bevo rdering. voor zoveel nodig en mogelijk,
van een democratische gang van zaken bij de kand idaat stellingen en
voorts aa n het scheppen van de verpli chting tot het openbaar maken van
gegevens omt rent de bronnen van inkomsten en de wij ze van besteding der
gelden van de partijen. Daarnaast kunnen genoemd worden onderwerpen
als : de publi ekr echtel ijk e status der poli tieke par tijen. het probleem der
revolutionaire politieke partij en het wettelijke sta tuut der partijen, aan
welke onderwerpen aa ndacht werd besteed in het in 1958 uitge brachte
rapport van de Staat scommissie van advies inzake het kiesstelsel en
wettelijke regeling der polit ieke partijen (comm issie - mr. J. Donn er).
De leden hier aa n het woo rd zouden geenszins ter zake van al deze
onderwerpen een wette lijke regeling wensen. laat staa n deze in de Grond
wet voorschrijven. Wel zij n zij voo rstan de rs van een grondwettelij ke
bepaling, die - met vooropstelling van de vrij heid van partij vorm ing - de
wet opdraagt regels te stellen om trent de ope nbaa rheid en de organisatie
va n politieke partijen. die kandidaten stellen voor de Tweede Kamer.'
De staa tscommissie is van mening. dat voor een gro ndwetsbepa ling
inza ke politieke part ijen niet voldoende aa nleiding bestaat. Zij deelt
het oo rdee l van de samenstellers der proeve. die refereerde n aan het
rapport van de commissie-mr. J . Don ner. Deze kwa m na omstan 
dige ove rwegingen tot de slotsom dat .a lles samengenomen, althans
voor het tegenwoordige. gegeven de toestand van het Nederlandse
part ij wezen. moet worde n geoo rdeeld. dat voo r en igerlei wette lijk e
regeling met betrekking tot het politieke pa rtijwezen niet voldoende aa n
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 pra kt ij k niet mogelij k of niet wenselijk zal blijken bij wet passen
de regels inza ke de politieke partije n te stellen. Mochten wel regelingen tot
stand kom en. dan vrezen zij , dat de bona-fide part ijen daarvan slechts over
last zullen ondervinden. zonder dat daartegenover - nu van aperte mis
sta nden niet is geble ken - enig reëel nut bestaat. terwijl de mala-fide par
t ijen geredelij k de weg zullen vinden om de waa rborgen , die de wet wil
geven. te ontgaa n. Tegen een a lgemene wet inza ke de politieke partijen
hebben zij voort s erns tige bezwaren omda t elke zoda nige wet het risico in
zieh dra agt de vrijh eid van politieke par tijvorming aan te tasten en de
moge lijkheid zou kunnen scheppen da t de rechten van politieke mind er-

1 Mevrou w Fortanier-D e Wit en de heren Ca ls, Cramer, Kan, Menwis sen en
Simon s hebben zich ree ds in het Eer ste rapport va n de staatsco mm issie (blz. 61)
uitgesproken voor opneming va n bepali ngen in de Kieswet inzake de wijze van op
stelling van de kandidatenlijsten . alsmede inzake informat ie omtrent prog ram ma ,
ledental, interne organ isatie en samenstelling van het bestuur van een politieke
groepe ring , ee n en ander in hel kader \ an de naam sregi stratie van politieke groe
peringen.
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heden onvo ldoe nde zijn gewaa rborgd . Voor het overige verwijzen deze
leden naar hun uiteenzett ing in het Eerste ra pport (blz . 60-6 2).
Overigens herinn ert de commissie eraan. dat het niet opnemen van de
besproken bepaling uiteraa rd niet betekent. dat de wetgever zich van het
stellen van regels inza ke de politieke partijen zou moeten onthouden.
Er wordt alleen van afgezien daar omtrent enige aanw ijzing in de Grond
wet op te nemen.

Artikelsgewijze toelichting

§ I SAMENSTELLI NG

Artik el 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 G rondwet voo r.
De staat scommissie acht het gewenst di t a rtikel, waa rin - zoals de proeve
het uitdru kt - het vertegenwoordigende en natio nale ka rak ter van de
State n-Generaal tot uitin g komt , te handhaven.
In de door de proeve voorgeste lde redactie (arti kel 34) is het woo rd
.gehele' geschra pt, omdat naar het oo rdeel van de ops tellers der proeve
onder ,het Ned erlandse volk ' niets anders verstaa n kan worden dan het
gehele Nederland se volk. Dat in de Grondwet de terminologie ,het gehele
Nederlandse volk' wordt gebezigd heeft naar hun mening alleen histor i
sche betek en is. Bij de vestiging van de eenheidsstaat in 1813 moest immers
duidel ij k blij ken, dat de Staten-Generaal niet, zoals tijdens de Republiek
der Verenigde Nede rlan den, vert egenwoo rdigers waren van de soevereine
provincie s.
De commissie, die deze histor ische betekenis niet on tkent , geeft er noch 
ta ns de voorkeur aan de tekst van de Grondwet te handhaven.' In de
woorden ,het gehele Nederl andse volk' ziet zij een nadere karakterisering
en taako mschrij ving van de Staten-Ge neraa l en haa r leden die immers
gezamenlijk ind erdaad héél het Nederlandse volk moeten ver tegen
woo rd igen.

' Ook de P.S.P. heef! bezwaar tegen schrapping van het woo rd ,gehele' (N ng, deel 2,
blz. t4 7), even als de C. P.N. (Nng, deel 2, nr . 24, blz. 199).
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Zij acht het van belang dit in de Grond wet vast te leggen als een opdracht
voo r de Staten-Generaal. Uit de formule mag intu ssen niet worde n afge
leid, dat alleen de Staten-Generaal het volk zouden kunn en representeren;
er zijn vele organe n en methoden, waa rdoor in het j ederla ndse volk
levende op vattingen en verlangens to t uiting kunnen komen.

Artikel 40

I De Staten-Generaal bestaan uit een Eerste en een Tweede Kamer.
2 De Eerste Kamer bestaat uit vijfenzeventig leden.
3 De Tweede Kamer bestaat uit honderdvijf tig leden.
4 Bij een verenigde vergadering worden de k amers als één beschouwd.

De in het onderhavige artikel beha ndelde mate rie vindt in de huidige
G ro ndwet regeling in de art ikelen 89. 91, eerste lid, eerste zinsnede, 92,
eerste lid en 11 8, eerste lid.
De staa tscommissie volgt artikel 35 van de proeve door deze bepalingen,
die tezame n in grote lijn de structuur van de Staten-Generaal aangeven,
in één artikel onder te brengen.
Voor een toelicht ing op het eerste lid verwij st de commissie naa r
haar uiteenzett ing in § I van het algemeen gedeelte van dit hoofdst uk.
In het tweede en de rde lid zijn overeenkomstig de G ro ndwet en de proeve
de aantallen leden van de Eerste respectievelijk de Tweede Kamer gesteld
op vijfenzeventig, respectie velij k hon derdvijftig.
Acht leden van de commissie' zij n van mening, dat het aa nta l leden van de
Staten-Generaal dient te worden bepe rkt. Zij wijzen erop, dat met name
in de grotere fracti es door de uitbreiding van het aantal leden een te ver
gaand e specialisatie is ingetreden. Dat zeer kleine fracties door een ver
laging van het aa nta l leden overbelast zouden kunnen worden, achten zij
geen arg ument voo r het handhaven van het huidige aantal lede n. De
werkel ij ke oor zaak daarv an ligt naa r hun oordeel in de par tijversplinte
ring. Bovendien betek ent op zichzelf een groter aantal leden niet, dat zeer
kleine fracties zu llen ontbreken. Die krijgen wellicht zelfs meer kans te
ontstaan.
Voorts wijzen deze leden erop, da t de taakvervull ing van de kamerleden
zich te weinig heeft aangepas t aa n de veranderde maat schappelij ke en

1 Mevro uw Fortanier-De Wit en de heren Albrecht, Ca ls, Cramer, Daudt, G ruij ters,
Van der Hoeven en \Vitte. Een zelfde standpunt neem t de Boerenpartij in (No g,
deel 2, nr. 22, blz. 190). De Kuypersticht ing bepleit verk iezing van de Eerste Kamer
volgens het zelfde kiesstelsel als zij voorstelt voo r de Twee de Kamer (met twaa lf
districten), in verband waa rmede in haar voorste l het aantal Eerste Kamerleden
bepaald is op 72 (Nng, deel 2, nr. 25, blz. 212).
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politiek e situa tie. De inschakeling van adviescolleges bij de voorbereiding
van de wetgeving zou ert oe moeten leiden, dat de kam erleden veel
det ails aan deskund igen buiten het parle ment overla ten. Ook zonde r op
allerlei detailgebieden speciaa l desku nd ig te zijn. ku nnen de kamerfract ies
goede tegenspelers van de regering zijn. Daarbij gaa t het immers aller
eerst om een samenhangende beoorde ling van het algemene beleid van de
regering. Naar hun mening kan een kleinere ka mer die zich voo ral rich t
op de algemene aspecten van wetgeving en regeringsbeleid een nuttiger
taak vervullen dan een grote vergade ring die veel tijd en energie besteedt
aa n details. Dit zal ook de pub lieke belangstelling voo r het werk der
Sta ten-Generaal ten goede kom en. Sommige dezer leden voegen hieraan
nog toe, dat door een betere taak verdeling met de Eerste Kamer wat
betr eft het inte rna tiona le werk efficiënter kan worden gewer kt. De hier
bedoelde leden zijn overigen s van oordee l dat de kamers aan zienlijk
beter geoutilleerd zullen moeten worden, willen zij hun taak naa r be
horen kunnen vervu llen. Op d ie wijze kan een versnelling van de werk
zaamheden worden verkregen, die do or de uitbreiding van het aantal
kamerlede n in 1956 niet werd bereikt.
De meerderheid acht een voo rstel to t vermindering va n het aa ntal
leden der kamers irreëe l. Zij is van menin g, da t de in 1956 gerea liseerde
uitbreiding moei lijk is terug te schroeven. Zij wijst erop, dat het Neder
land se parl ement, gelet op de rela tie tussen het aan ta l leden en het bevol
kingscijfer , naar Europese verhouding en klein is te noemen. Deze leden
achten het raa dzamer naar mogelij kheden voor een doelmatiger werk
wijze te zoeken dan het aanta l leden va n ons parlement te verlagen. Naar
hun oo rdeel zou, oo k ind ien de o utillage van het pa rlement verbeterd is 
wat ook naar hun mening hoogst nood zakelij k is - niet tot verlaging van
het aanta l leden kunnen worden overgegaan . De taak van de kamerleden
breidt zich steeds meer uit, mede in verband met de wenselijkheid van een
nauwer cont act met de bevolking en het hore n van belanghebbenden. Het
wetgevingsprogramma van de regerin g legt soms zware lasten op . Ook
het werk in internatio naal verband neemt nog steeds in om vang toe.
Deze omstan digheden hebben intert ijd geleid tot het besluit om het aa ntal
leden te vergro ten en sindsdien is dit motief eerder sterker da n zwa kker
geworden. Voo ral de middelgrote fract ies zouden door een vermindering
van het aa nta l leden voor zeer grot e moeilijkheden worden gesteld en van
de mogelijkhe id worden beroofd om op gelijke voet met de grootste frac
ties aan de parlementaire ar beid deel te nemen . De meerderheid meent dan
ook, dat de voorgestelde redu ctie van het aanta l leden zeker niet bevor
derlijk zou zij n voor een goede werkzaamheid van de Staten -G eneraal.
Ook in dit verband beru st het beroep, gedaan op het bestaan van advies
colleges, op een miskenni ng van het verschil tussen die colleges en het
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par lement. De samenhangende beoo rdeling, welke de minderheid ver
langt. kan alleen plaat s hebb en door fracties. welke groot genoeg zijn om de
verschillende onderdelen va n het regeri ngsbeleid adequaat te kunne n
beoo rdele n. Een ka mer, welke zich bepe rkt tot de algemene aspecten, zou
voo r de beoordeling van de zakelij ke mer ites der voo rstelle n te veel afhan
kelij k worden van de deskundige medewerke rs. Zij verwerpt dan ook het
voorstel om de klo k terug te dr aaien .
Het vierde lid van het artikel is materieel gelijk aan de eerste zinsnede
van artike l 11 8. 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 G rondwet van het voo rschrift , dat in een veren igde ver
gadering de leden naar willekeur do or elkander plaatsnemen. bestaat
geen beh oefte.

Artikel 41

1 Elk der kam ers wordt geko zen voor vierja ren.
2 De leden I'Gn de kamers worden rechtstreeks geko zen door de inge:e
tenen. tevens Nederlanders, die de achtt ienjarige leeftijd hebben bereikt.

Z ittingsduur. De huidige Grondwet bepaalt in artikel 95, eerste lid, da t
de leden van de Tweede Kamer gekozen worden voo r vier jaren en in
artikel 101, eerste lid, dat de leden van de Eerste Ka mer gekozen worden
voor zes jaren. Ingevolge art ikel 101. derde lid, treedt om de dr ie j aar de
helft van de Eerste Kamer af.
De proeve schrijft in a rtikel 36. eerste lid. voor, dat elk der kamers wordt
gekozen voo r vier jaren . Zij volgt daarbij het voo rstel van de staat scom 
missie-Van Schaik om de zittingsduur van de Eerste Kamer van zes ja ren
terug te brengen op vier jaren . Zij volgt eveneen s het voorstel van de co m
missie-Van Schaik om niet meer het aft reden bij helfte voo r te sch rij ven
ten aa nzien van de leden van de Eerste Kam er. De commi ssie-Van Schaik
motiveerde dit als volgt :
,Het tegenwoordige stelsel duidt op het st reven om de Eerste Kamer
een ietwat duu rzamer karakter te geven dan de Tweede Kamer. In de
praktij k levert dit bezwaren op, daar het niet mogelijk is een bevre
digende regeling te treffen voo r de onderlinge aansluiting tussen de ver
kiezingen voo r de provinciale sta ten en die voor de Eerste Kamer.
Bij de tegenwoordi ge verdeling der provincies in vier groe pen. waa rbij
de aft reding der leden van iedere groep als geheel voo r het verkrijge n
van een redelij ke evenredigheid onvermijdelij k is, doet zich het bezwaa r
voor, dat sommige statencolleges tij dens een zitti ngsperiode nimmer
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tot verkiezing van leden der Eerste Kamer worden geroepen, voo r andere
valt deze verkiezing onm iddellijk na de sta tenverkiezingen, of na ver
loop van één, twee of drie jaar. Een onregelmat igheid, waaraan uiter
aard bezwaren kleven. Men zou deze bezwaren moeten aanvaa rden, in
dien aan een grotere d uurzaamheid van de Eerste Kamer inderdaad be
hoefte zou bestaan. Dit is echter niet het geval ; hoofdzaa k is het verschil
in kara kter en bevoegdheid van de twee Kamers. De heterogene natuu r
van de beide delen van het parlement behoeft naar het oordeel der com
missie geen versterking in de vorm van een verschillende zittingsd uur of
een niet collectieve verkiezing van een der delen.'

De staatscommissie is op grond van deze overwegingen ook van mening,
dat de zitt ingsdu ur van de leden van de Eerste Kamer niet ande rs geregeld
behoeft te zij n dan die van leden van de Tweede Kamer, en stelt daarom
voo r het voo rstel van de proeve over te nemen.
In het proeve-artik el wordt tevens bepaa ld, dat de termijn van vier j aren
van rechtswege wordt verlengd, indien op de dag waaro p een kame r zou
moeten aftreden, geen nieuwe kamer kan samenkomen en voorts, dat
deze term ij n eind igt op de dag waarop deze samenkomst plaatsvindt.
De proeve licht dit als volgt toe: .De sta ten -generaa l vor men in de staats
organisatie een onmisbaar elemen t. Voorkomen moet worden, dat door
het verstrij ken van de termijn van vier jare n dit staa tsorgaan feitelijk zou
ophou den te bestaan , indien bij zondere omsta ndigheden verkiezingen of
het samenkomen van een nieuwe kamer onmo gelij k zouden maken. De
eis van con tinuïtei t gebiedt hier een voorziening te treffen, De voor ge
stelde voo rziening heft niet de plicht op om alles te doen - ook tijd ens
noodomstandigheden - om tot het samenkomen van een nieuwe kame r 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 haa r beschouwingen betr okken de parlementaire
geschiedenis van het bij de grondwetsherziening van 1956 ter zake inge
diende initiatiefvoorstel-Oud dat materieel hetzelfde behelsde als het
voo rstel van de proeve. De comm issie meent dat een dergelijk e bepaling
een regel van staatsnoodrecht bevat en uit dien hoofde niet in de G rond
wet dient te word en opgenom en. (Vgl. § 4 van de Algemene 1nleiding).
In verband met het bepaalde omtrent de zitti ngsduur van de kamers rees
de vraag , of het mogelij k is de term ij n die verloopt tussen de verkiezing
van de Tweede Kamer en haar optreden in haar nieuwe samenstelling,
te verko rten.
De commissie heeft kennis genomen van het standpunt van de regering,
daa rin gesteund door een deel van de Kiesraa d, dat de G rond wet er
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niet toe noopt, da t na het hou de n van een Tweede-Kamerverk iezing met
het bijeenkomen van de nieuwe ka mer moet worden gewach t tot de derde
dinsdag van sep tember. Onder de vigerende gron dwetsbepaling zou kun
nen worden overgegaan tot het houde n va n een bu itengewone zitting (Bij l.
Hand. I I, 1969-1 970 - 9181, nr. 10). De comm issie onderschrij ft de opva t
t ing van de regeri ng ter zake .' Zij acht het mitsdien aa n te bevelen, dat in
de Kieswet een zoda nige regeling getroffen wordt, dat de ka mer binnen
twee weken na haar verkiezing ka n bijeenkomen, opdat desgewenst zo
spoedig mogelijk na de uitsp raak va n de kiezers de nieuw gekozen kamer
met haar arbeid ka n beginnen .
De bepal ing omtrent de zitti ngsduur, d ie is opgenomen in het eerste lid
van artikel 41, volgt de tekst van de proeve. Te n gevolge van de redactio
nele verandering, dat de kamers worden gekozen voor vier jaar is het
niet meer no dig te bepa len, dat de leden van een kame r tegelijk aft reden.
Voo rts is weggelaten de bepaling, dat de leden van een ka mer direct
herkiesbaar zij n. Een zodanige herk iesbaarhei d lij kt alt ijd mogelij k, a ls
niet het tegendeel is bepaald .

Wijze ra il verkiezing Eerste Kamer. De wijze van verkiezing van de
Eerste Kamer vind t thans regeling in art ikel 92, tweede lid, va n de Grond
wet. De proeve regelt deze materie in art ikel 36, tweede lid.
Over de vraag of deze wijze van verkiezing gehandh aa fd dient te blijven,
is de sta at scommissie verdeeld .
De commissie is in meerderheid van mening, da t de Eerste Kamer niet
meer door de provinciale staten gekozen moe t worden, maar rechts treeks
door de kiezers." Zij ach t getrapte verk iezinge n in strijd met het door
de commissie aanvaarde stre ven de invloed van de kiezers te vergroten.
Bovendien acht zij het ongewenst aan provincia le co lleges, d ie imme rs in
wezen geheel an dere taken hebben en alleree rst met het oog op die
ta ken moeten worden sa mengesteld , een bijkomende taak toe te kennen,
die noch tans - zeker in het na te melden voorstel va n de minderheid der
commissie - hun wijze van ver kiezing sterk zal beïn vloeden.

1 In de comm issie werd daarbij o p de mogelijk heid gewezen dat de gewoonte zou
ont staan. dat de kamer adviseert omtrent de benoeming van een formateur. Bij de
huidige bepalinge n va n de Kieswet zo u de kamer in haar o ude samenstell ing dit
advies moe ten uitbreng en, aa ngez ien de nieuw gek ozen kamer eerst o ptreedt met
ingang van de derde dinsda g in september. De co mmissie zou dit een onaanvaard
bare situa tie achten .
2 O ok de Kuyperst icht ing bepleit rechtstre ekse verk iez ing va n de Eerste Ka mer.
In haar voorstel geschiedt de ver kiezing o p dezelfde dag als d ie waaro p de ver kie
zingen voor de Tweede Kamer plaatsvinden , en op dezelfde wijze. dus met twaalf
d istricten (Nn g, de el 2, nr. 25, b lz. 212). De W iard i Heek ma n Sticht ing stelt voor
all e leden V3 n de Staten-Generaal tegelij kerti jd te k iezen, waarna uit het parleme nt
een Kamer gevormd wordt, bestaande uit twee derden van het totaal aantal
pa rlement sleden (N ng, deel 2, nr. 28, blz . 236).
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Een bezwaar va n de huidige situatie is voo rts dat de leden va n de pro vin
cia le sta ten oneve nredig grote invloed kunnen uitoefenen door voorkeur
stemmen . Ten slotte heeft de meerderheid der commissie overwogen, dat
voor het uit oefenen van de revisie-taa k der Eerste Kamer het geenszi ns
nodig is, dat deze op een ande re wijze word t gekozen dan de Tweede
Kamer.
Op deze gronde n stelt zij voo r, dat de leden va n de Eerste Kamer, even
als die der Tweede Ka mer, door rechtstreekse verkiezin gen worden
gekozen,
Een gelij ktijdig met en op dezelfde wijze als de Tweede Kamer gek ozen
Eerste Kamer zal, daar zij const itut ioneel du idelij k een meer bescheiden
taak heeft, in politie ke bete keni s bij de Twee de Kame r achterblijven . Zij
za l deze taa k echte r met meer gezag kunnen vervullen ; ook za l zij, naar de
co mmissie verwacht, - anders dan de tweede Kam er - gevormd blij ven
door personen die hun hoofd taak elders vinden.
Een minderhe id van acht leden der co mmissie! ziet in d irecte ver kiezing
van de Eerste Kamer gro te bezwaren, Zij wijz en erop, dat daar door de
politieke positie der kamer zeer zal wo rden verste rkt : een op dezelfde
wijze en waa rschijn lijk op het zelfde tijdstip" verkozen Eerste Kamer zal
even sterk zij n .gelegitirneerd ' als de Tweede Kamer. Zij menen dat dit
door degenen, die de Eerste Kamer slechts een besche iden rol willen
laten spelen of haa r bij voo rkeu r zou den willen afschaffen, onvoldoen de
word t bedacht.

Daarnaast staat het bezwaar, dat het eigen karak ter van de Eerste Kame r
zal verd wijnen . Wanneer de verkiezing op dezelfde wijz e geschiedt als
voo r de Tweede Kamer, zal de kandidaatstelling ook op dezelfde wijze
verlopen en door dezelfde factoren worden beïnvloed . Men moet ver
wachten dat daardoor de benoeming in de Eerste of Tweede Kamer
een zaak wordt, die van zeer to evallige omstandigheden afhankelijk is.
Het zu llen kamerlede n worde n van eenzelfde type. Bovendien zo uden oo k
de kandidaa t-Eerste -Ka mer leden volop aan de verkiezingsstrij d moeten
deelnemen, waa rd oor wellicht een aa nta l waa rdevo lle Eerste-Ka merleden,
die hun ho ofd functies elde rs hebben, bij gebrek aan beschikbare tijd
zou verdwij nen, zulks ten detrimente van de samens telling van de ka mer.
Door de directe verkiezing wordt de Eerste Ka mer meer een doublure
van de Tweede Kamer.

1 Mevro uw Fortanier-D e Wit en de heren Donner, Jeuken s, De P O LI S, Prins,
Scholten , Verbrugh en Witte.
:! De voorstellen schrijven dit nict voo r, maar door de werking van de ontbindingen
der Staten-Generaal, hetzij vanwege grondwetsherziening, hetzij vanwege het vast
lopen der samenwerk ing, zal de verki ezing van beide kame rs op den duur altij d
samen gaan vallen.
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Deze leden zouden daaro m willen vasthouden aa n de verkiezing door de
leden der provincia le staten. Zij geven toe. dat deze lede n niet bij uit stek
gequalificeerd zijn voo r die verkiezi ng en dat deze wijze va n benoeming
op on derdelen wel eens pra ktische bezwa ren oplevert. Daar staat echter
tegenover dat elke kandidaat door de kiesgerechtigden op zij n merites
wordt beoo rdeeld en dat het gevaa r, dat leden zuiver en alleen in het
kielzog van een lijst trekker in de kamer kome n, niet bestaat.
Bovendien heeft de bestaa nde wij ze van verkiezing het voordeel dat de
kandida at stelling minde r vanuit één centraal punt wordt beslist en dat
een meer gedecentraliseerde kandidaats telling plaa ts heeft. De bezwaren
tegen de wijze van verkiezin g lijken hun voo ral van ideologische aard ;
in de praktijk blijken zij nau welij ks reëel te zij n.'
De Eerste Kamer is zich alt ijd bewust geweest tegenover de Tweede Ka
mer als .volkskamer' een bescheiden rol te moeten spelen. Wan neer zij
doo r de Tweede Kamer aa ngenomen voorstellen heeft verwo rpen, is dat
slecht s zeer zelden geweest op punten, die va n 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
aa n de verwerping door de Eerste Ka mer van het Nederl ands-Belgisch
verdrag in 1927. Tot die goede samenwerk ing tussen beide kamers heeft
het "er chil in wijze van benoeming bijzonder bijgedragen. Maa kt men
de wijze van benoeming gelijk. dan is dat. voo r de toekomstige werking
van het tweekamerstelsel. een gevaa rlijke spro ng in he t du ister.
Meent men dat de kiezer een groter invloed op de samenstelling der
Eerste Kamer moet hebben. dan zij n daar voor andere, minde r ingrijpende
middelen voorhanden. zo wordt door een aan ta l van de hier aa n het
woor d zijnde leden opgemerkt. Zij achten het gewenst, dat de verkiezing
van de leden van de Eerste Ka mer zo spoedig mogelijk na de verkiezingen
voor de provinciale sta ten plaatsvi ndt en menen, in navolging van het
advies van de De Savor nin Lohmanstichting." dat de kand idatenlijs ten
voo r de Eerste Kamer reeds voor de verkiezingen voo r pro vinciale sta ten
zouden moe ten worden gepubliceerd. Wordt dit algemeen gewenst, da n
kan de Kie wet een en ander aldus regelen. Op die wijze zou, zo stellen
zij, zowel aa n de wens naa r meer invloed van de kiezers a ls aan die om

1 De heer Verbrugh ach t de gedecentraliseerde kandidaatstelling bij de verkiezingen
van de leden van de Eerste Kamer in deze tijd van sterk geïntensiveerde co mmuni
catie en wisselwerking niet van wezen lijk belang. Volgens dit lid staa t 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
verd uidelijkt. Hierdoor kunnen de kiezers der starenleden zich meer bij de Eerste
Kamerverkiezingen betrokken voe len .
• Nng, dee l 4. nr. 62. blz. 4 I.
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het eigen karakter van de Eerste Kamer te beho uden, kunnen worden
tegemoet geko men.

Kiesgerechtigde leeft ijd. De bepa ling om tren t de kiesgerechtigde leeftijd .
voorkome nd in het tweede lid van ar tikel 4 1 correspondeert met de bepa
ling van ar tikel 90, eerste lid. eers te volzin , van de G ro ndwet en het daar
mee overeenkomende artikel 36, derde lid, van de proeve.
In afwijking van het desbet reffende voo rstel in haar Tweede rapport
heeft de staa tscommissie de kop peling van het actief kiesrecht aan de
algemene burgerlij ke meerd erjarigheid in het th ans voorgestelde artikel
laten vervallen. Zij doet dit omdat zowel de Staten-Generaal als de rege
ring zich in eerste lezing verenig d hebben met het initi atiefvoorstel tot
grondwetswijziging (wetsontwerp 10579). dat naar mag wor den aange
nom en ertoe zal leiden, dat de leeftijd voo r het verkr ijgen van het actief
kiesrecht word t ver laagd tot ach ttien jaar. Overeenk om stig het pro eve
artikel is geen door de wetgever in acht te nemen minimumleeftijd opge 
no men , maar is de vereiste leeftijd rechtstreeks in de gro ndwetsbepaling
vermeld.
De tweed e volzin van artikel 90, eerste lid, luidende : ,Iedere kiezer
brengt slechts één stem uit' , ko mt sedert 1917 in de Grondwet voor, als
gevolg van een a mendement -Troelstra. Me t de proeve is de co mmiss ie
van oo rdeel, dat aa n deze bepa ling geen behoefte meer bestaat. Zij is
derhalve in het voo rstel der comm issie niet opgeno men .

Artikel 42

1 De verk iezingen geschieden op de grondslag I'On evenredige vertegen
woordiging binnen door de 1ret te stellen grenzen. De wet kan 1'001' de rer
kiezing I'On elk der kamers het land in afzonderlijke k iesgebieden 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 ontz egd bij onherroepelijke rechterlijke uit
spraak, tevens inhoudend een veroordeling tot een vrijheidsstraf I'On ten
minste een jaar ;
b hij, die krachtens onherroepelijke rechterlijke uitspraak wegens een
geestelijke stoom is onbek waam is rechtshandelingen te verrichten.
4 Hij, die rechtens van zijn vrijheid is beroofd, kan het kiesrecht slechts
uitoef enen in de ge valle n en op de wijze bij de wet geregeld.
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De mate rie waarop het onde rha vige artikel betrekking heeft , wordt in de
Grondwet geregeld in de artikele n 90, tweede en derde lid, 91, eerste lid,
en 92, tweede lid : in de proeve in art ikel 37,
In de toelicht ing op artikel 37 va n de proeve wordt onder meer opge
merkt. dat de verk iezingen en het kiesrecht in dit artikel in algemene zin
geregeld worden, anders dan in de bestaan de Grond wet , waarin de
regeling is toegespitst op de Tweede Kam er. De staatscomm issie heeft dit
uitgangspunt overgenomen.
In de eerste volz in van het eerste lid is op dezelfde wijz e als in de huidige
art ikelen 9 1 en 92 vastgelegd. dat het kiesstelsel voo r de Tweede en de
Eerste Kamer een stelsel van evenredige vertege nwoordiging moet zij n.
De commissie volg t mitsdien niet het voorstel van de proeve om de
bestaande formulering te vervangen door de bepaling , dat de verkiezingen
geschieden met inac htneming va n het beginsel van evenr edige vertege n
woordiging. De opstellers va n de pr oeve hebb en deze for mulerin g ge
kozen om daardoor d uidelij k tot uitdrukk ing te doen kom en , dat de
G ro ndwet. uitgaande van de evenredige vertegenwoord iging als beginsel,
de wetgever bij de regeling van de verkiezingen niet bindt aa n een strikte
evenr edigheid. maar hem een zekere a rmslag laat.
De commissie meen t. dat di t argument geen doel treft. Ook bij de be
staa nde formu lering staat vast. dat de wetgever geen wiskundige per
fectie behoeft na te streven. Daar komt bij. dat deze formulering door
haar historische interpretat ie een zekere vastheid va n betekenis heeft ver
worven, welke bij het overgaan op een ande re formule verloren zo u gaa n.
Hand having van de than s gebezigde woorden verdient daarom aan
beveling.
In het eerste lid is voo rts op genomen de in het Tweede rapport van de
staatscom missie voo rgestelde toevoeging aa n artikel 91, eerste lid , van de
G rondwet betreffende de verdeling van het land in kiesgebieden. Dit
voorstel is uitvoer ig besp ro ken in hoofdstuk V van genoe md rapport,
terwij l ook in het Eerste rap port der commissie (§ 8 tf m 11 ) aa n een
verdeling van het land in kiesgeb ieden am pele bescho uwingen zij n gewij d .
Mede gezien de verschillende opvatt ingen die binnen de commi ssie
bestaan ten aanzien van dit voorstel en de al of niet kop peling daarvan
aa n an dere voorstellen. meent de co mmissie voo r haar toelichting naar
voornoemde rapporten te moeten verwijzen . Zij zou anders in uitvoerige
herh alingen vervallen .
De co mmissie wil er . wellich t ten overvloede. op wij zen, dat de vermel
ding van de mogelijkhe id om kiesgebieden te vormen tot doel heeft om
de grondwetti gheid daarvan buiten elke twij fel te stellen. Er mag niet uit
worden afgeleid , dat de huidige tekst van de G rondwet instelling van
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kiesgeb ieden niet zou toelaten.' Evenmin betekent deze verm elding. dat
andere, oo k bij de huidige tekst geoo rloofd te achten bepe rkingen van de
evenred igheid. bijvoorbeeld in de vorm van een kiesdre mpel of een
premiestelsel, gro ndwette lijk niet meer toegestaan zouden zijn.
Hoewel de commissie in meerderheid heeft voo rgesteld beide kame rs
rechtstreeks te doen kiezen, is de destijd s gekozen redact ie. die spreekt van
een verdeling in kiesgebieden voor de verkiezing .van elk der kamers' ge
handhaafd. De com missie wil hiermede onde rstre pen, dat uit de voo r
gestelde bepaling niet mag worden afgeleid. dat de kiesgebieden voor de
Eerste Kam er dezelfde moeten zijn als voo r de Tweede Kam er. De formu
lering laat ook open, dat slechts voor een der beide kam ers een stelsel van
kiesgebiede n wordt toegepast.
De bepaling van het tweede lid komt in de huidige G rondwet niet voor.
De proeve neemt deze bepalin g op in het derd e lid van artikel 37. Zij
volgt daa rmede het voor stel van de commissie-Van Schai k. De staats
comm issie acht eveneens het op nemen van het fundamentele beginsel dat
verkiezingen geheim zij n wenselijk.
Het derd e lid regelt de uitsluitin g van het actief kiesrecht. In de G rond
wet wordt deze materie geregeld in het derde lid va n 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 uitslu itingsgronden, is de regeling gelijk aa n die van het
derde lid van het bestaa nde ar tikel 90. Echter is vervallen de mogelijkheid
dat de wetgever tijdelijk of blij vend verlies van kiesrecht verbindt aa n
onherroepelij ke veroordeling wegens bedelarij of landlope rij. zomede aa n
meer dan twee, binnen een door de wet te bepalen tij dpe rk vallende. on 
herroepelij ke rechterlij ke uitspraken die openbare dr onkenschap vast
stellen. Bedelarij , landloperij en open bare dron kenschap lij ken niet (meer)
in zoda nige omv ang voo r te komen dat de grondwet aandacht daaraan
moet besteden.'

De staa tsco mnussi e neemt het hierboven gestelde over. Zij heeft zich
echter afgevraagd of alle overigens in de G rondwet en in de proeve ge
noemde uitsluitingsgronden dienen te worden gehandhaafd en of het
wellicht wenselijk zou zijn nieuwe te form uleren. Wat het laat ste betreft is
onder ande re gedacht aan uitsluiting van het kiesrecht op grond van
veroo rdelingen wegens misdaden tegen de veiligheid van de staat of
wegens belastingontd uiking. De commissie is tot de conclusie gekomen.

1 Zie voor de opvatt ingen van de co mmissie ter zake haar Eerste rapport. hoofd
stuk Ir.
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dat het niet mogelijk is in de Grondwet een co ncrete aa nduiding 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. naa r de voorstellen der commissie, bij de gro nd
rechten wordt vermeld. is echter bij de uitsluiting van het kiesrecht een
grondwettelij ke basis noodzakel ijk. Voor ts dienen de uitsluitingen be
perkt te blijven.
De huidi ge Grondwet bepaalt . dat onder meer van het kiesrecht zij n uit
gesloten zij wie dat recht bij on herroepelijke rechterlij ke uitspraak is
ontzegd . Voorts is imperatief voo rgeschreven, dat de wet aan bepaalde
stra frechtelijke veroordelingen verlies van kiesrecht verbindt. De co m
missie heeft tegen deze bepalingen overwegende bezwaren . die oo k in de
redactie van de proeve niet worden weggenomen.
In de eerste plaa ts ach t zij de bevoegdheid van de wetgever om als bij
komende stra f uitsl uiting van het kiesrech t te voo rzien te ru im. De wet
gever heeft hiervan een bij kans ongelimiteerd gebruik gemaakt. Alleen
het Wetboek van Strafrecht vermeldt reeds onge veer 300 verschillende
delicten waarbij ontzett ing 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. aa n de rechter
de bevoegdheid gegeven ontzett ing uit het kiesrecht uit te spreken.
In de tweede plaat s acht de commi ssie het niet j uist dat de wet het kies
rech t a utom atisch doet verliezen zonder uitspraak van de rechter. Ten
einde de hierboven weergegeven bezware n te onderva ngen, stelt zij voo r
genoe mde uitsluiti ngsgronden te doen vervallen en in plaat s daar van te
bepalen, dat het kiesrecht slech ts kan worden on tzegd bij onherroepelij ke
rechterlij ke uitspraa k. tevens een veroordeling tot een vrij heidsstraf van
meer dan een jaar inhoudende. Daarmede wordt voo rko men dat bij het
begaan van lichte delicten het kiesrecht kan worden ontnom en. De in de
bepaling genoemde term ijn van een jaar is een vrij willekeurige. De com 
missie heeft echt er 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 art ikellid.
Onder b worden van het kiesrecht uitgeslote n zij, die krachtens on herroe 
pelijke rechterlij ke uit spraak wegens een geestelij ke stoornis onbekwaa m
zijn rechtshandelingen te verrichten. De commissie zou deze bepaling
willen handhaven. De termin ologie is aangepast aan die van Boek I van
het Burgerlijk Wetboek.
Zowel de Grondwet als de proeve sluiten van het kiesrecht ook hen uit,
die van de ouderlij ke macht of voogdij over een ofmeer van hun kinderen
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zijn ontzet. De commissie heeft zich afgevraagd of het bepaald onw ense
lij k is de hier bedoelde personen te doen deel hebben aa n de samenstelling
van vertegenwoordigende lichamen. Het destijds gebez igde motief, dat
hier sprak e is van een zo gro ot zedelijk defec t dat men het kiesrecht on
waa rdig is, ach t zij niet toere ikend . Zij is derhalve van oo rdeel dat de hier
bedoe lde bepalin g kan vervallen.
Het vierde lid heeft betre kk ing op personen, die rechtens van hun vrijheid
zij n beroofd. Zowel in de G rondwet als in de proeve wor den deze perso nen
ook vermeld onder de categorieën van uitgeslotenen . Het gaat hier om
personen, voo r wie het op de dag der verk iezing feitelijk onmogelijk is
aa n de stemming deel te neme n, omdat zij zich niet naar een stemloka al
kunnen begeven. Van een werkelij k verlies van kiesrech t is bij hen echter
geen spra ke. De commissie acht het da arom juister voo r deze groep een
afzonderlijke regeling te treffen. Daarbij gaat zij erva n uit, dat voor zover
doenlijk ook deze personen in de gelegenh eid gesteld moeten worden
hu n stem uit te brengen, bijvoorbeeld door stem men bij volmacht. In de
Kieswet zullen daa rtoe de nodige voorzieningen moeten worden ge
t roffen. Daar het in de pra ktij k echter niet mogelijk zal zij n voor al de
genen , die van hun vrij heid zijn beroofd de gelegenheid tot stemmen te
opene n, acht de commissie het bezwaarlij k een algemene opdracht to t
regeling bij wet in de Grondwet op te nemen . Zij heeft daar om de voor
keur gegeven aa n een formul ering, die de regeling aa n de wetgever
overlaat.
In artikel 90, tweede lid, van de Gr ondwet ko mt de bepaling voor, dat de
wet de uitoefening van het kiesrecht kan schorsen voo r de militai ren voor
de tijd, gedurende welke zij zich ond er de wa pene n bevinden . Een der 
gelijke bepalin g is in de voorstellen va n de commissie niet opgenomen.
Met de proeve is zij van oordeel, dat daaraan geen behoefte meer bestaa t.
D it is te mind er het geval, nu de Kieswet een desbetreffende bepa ling
sede rt de wet van 18 ma art 1948, Stb . I 110, niet meer kent. In de toe 
lichti ng op genoe mde wet wordt onde r meer opgemerkt, dat een de r
gelijke regeling in strijd zo u zij n met de huid ige op vat tingen omtrent de
taak en de rechten van de militair.

Artikel 43

Verdubbeling van het aantal leden der kamers vindt plaats door aan de
k amers eenzelfde aantal leden toe te voegen als waaruit zij bestaan. De ver
k iezing van de toe te voegen leden geschiedt op dezelfde wijze als die I'an de
gelrone leden.

Dit art ikel komt in hoofdzaak overeen met artikel 93 van de G ro ndwet.
In het door de staatscommissie voorgestelde artikel 21 is spra ke va n
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besluitvorming in de Stat en-Generaal na verd ubbeling va n het aa nta l

leden. Derhalve ka n een bep aling a ls die va n artikel 93 van de G ro ndwet
niet wo rde n ontbeerd. 1 Beh o udens enige ter minologische aanpassingen

heeft de co mm issie het eer ste lid van het hu idige grondwetsa rtikel ove r
genomen. Han d having in de G ro nd wet va n de bep aling, dat di t besluit

der bijeenro ep ing van de verdubbelde kamer tevens de dag der verk iezing

aanwijst. ach t de comm issie niet nodig.

Artikel 44

Om lid rail de S taten-Generaal te kunnen zijn is vereist dat men:
a Nederlander is:
b ten minste de ochuienjarige leef tijd en tevens de door de wet te bepalen
leef tijd. waarop de algemene meerderjarigheid aanvangt , heeft bereik t:
c niet is uitgesloten rail het k iesrecht.

De vereisten, welke vo or het lidmaatschap van de Sta ten -Generaal gelde n

zijn thans o pgenomen in artikel 94 met betrekk ing tot de Tweede Kamer

en in artike l 100 met betrekking tot de Eers te Kamer. De proeve stelt
voor deze vereisten , welke voor het lidmaatschap van beide kamers

gelij kelij k geld en . ook in één a rtikel op te nemen. In de toelichting wo rdt
opgemerkt. dat de beperk ing va n de uitsluit ingsgronden va n het actief

kiesrecht ook op het passief kiesrecht invloed uitoefent. Het door de
proeve voo rgeste lde art ike l 39 stemt materieel overeen met de a rtikelen 94

en 100 van de G ro nd wet : a lleen wordt voo rgesteld de leeft ijdseis voo r het
lid maa tschap te verl agen van 25 to t 21jaar.

In het door de staatscommissie voo rgestelde a rti kel 44 wordt aangeslo te n

bij a rt ike l 39 van de proeve . ech ter met een tweeta l wijzigingen.
De eerste bet reft de leeftijd voor het passief kiesrecht. In haar Tweede

rapport stelde de co mmis sie voor het actief èn passief kiesrech t toe te
ken nen aan Nede rland se ingezetenen , die ten minste dc achtt ienjarige

leeftijd en tevens de door de wet te bepalen leeftijd waarop de algemene

mee rderja righeid aanvangt. hebben bereikt.

1 In de door haar voorgestel de op' ct heeft de Wiar di Heek man Stichting geen
behoefte meer aan de mogel ijk heid om de Sta ten -Generaa l in dubbelen getale
bijeen te roe pen (N ng, deel 2. nr. 28. blz. 236).
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Ten aan zien van de leeftijd voo r het act ief kiesrecht heeft de commissie.
zoals in de toe licht ing op art ikel 41, tweede lid. reeds is uiteengezet. de
kop peling aan die van de algemene meerderjarigheid laten vallen. Behalve
het daa rgenoemde initiatiefontwerp 10579 is oo k een wetsontwerp inzake
verlag ing van de leeft ijd voo r het passief kiesrecht (10805) in eerste lezing
door de Tweede Kamer aa ngeno men. Hier in is als leeftijd voor het
pa ssief kiesrecht aa nvaard de leeftijd. waa ro p volgens de wet de burger
rechtelij ke meerderjar igheid aan vang t. De co mmissie geeft aa n de door
haar in het T weede rapport voorg estelde redactie de voo rkeur. omdat die
redactie voo rziet in het stellen van een minimumleeftijd van ach ttien jaar.
Evenzeer is de commissie van oord eel. dat de tweede in dat rap port ge
stelde eis : het bereikt hebben van de leeftijd. waarop de algemene
burgerrechtelij ke meerderjari gheid aa nvangt . moet worden gehandhaafd.
Zij blijft van mening, dat er een zekere onevenwichtigh eid is gelegen in
een sit uatie, waa rbij personen van een bepaalde leeftijd wel voldoen de
rij p wo rden geacht om de vera ntwoordelij ke functie van kame rlid te
vervullen maar nog niet voldoende rijp om in het private rechtsverkeer
ais volwaard ig recht ssubject op te treden.
Een tweede wijziging ten aanzien van artike l 39 der proeve heeft betrek
king op het vermelden van de uitgeslotenen van het kiesrecht. Allereerst
kon de tekst aa nzienlijk worden vereen voudigd ingevo lge de opneming
van het vierde lid van artikel 42. Vervolgens is de in G ro ndwet en proeve
voorkomende bepaling inzake een ontzett ing van de ver kiesbaar heid
vervallen. Voor een dergelij ke bepaling bestaat geen gro nd nu het onder
havige art ikel reeds bepaalt, dat ieder die uitgesloten is van het actief
kiesrecht van de verkiesba arheid is ont zet.

Artikel 45

1 Niemand kan lid van beide kamers zijn.
2 Een lid ran de Stat en-Generaal kan niet zijn minister, staatssecretaris,
lid van de Raad van State, lid \'an de Algemene Rek enkamer, lid van de
Sociaal-Economische Raad, lid ran ofprocureur-generaal ofadvocaat-gene
raai 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 ran de Staten-Generaal tot ten hoogste vier maanden na
zijn verkiezing tot lid van een mn beide kamers,
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4 De wet regelt de voorzieningen ten aanzien van de vereniging van het
lidmaatschap \'an de Stat en-Generaal met andere uit openbare kassen be
zoldigde ambten. Zij kan dit lidmaatschap ook onverenigbaar verk laren
met zodanige ambten.

Met betrekking tot de regeling van incompatib iliteiten, welke mat er ie
behan deld word t in de artikelen 103 en 106 van de huidige Grondwe t,
heeft de commissie de volgende uitgangspu nten aa ngeno men.
Dat een lid van de Staten-G eneraal niet gelijktijd ig een aanta l a ndere
ambten ka n bekleden. za l niet altij d even duidelijk in het belang van het
ene of van het andere a mbt kun nen worden gefundeerd. I iettemin zal
aan een incompatibiliteit op de ene dan wel op de a nde re wijze j uridische
vorm moeten worden gegeven, nam elij k hetzij als een vereiste voo r het
kamerlidmaatschap, hetzij als vereiste voo r het bekleden van het des
betr effende andere ambt.
Door aan de inco mpatibiliteit de vorm van een vereiste voo r het kame r
lidmaat schap te geven. wordt het in de Grondwet verankerde passief kies
recht beperkt. Bij vereniging van functies volgt da n ingevolge artikel \V I
der Kieswet het verlies van het ka merlidmaatschap.
Heeft de inco mpa tibiliteit de vorm van een benoembaarheidsve reiste
voor een bepaald ambt. dan zijn de gevolgen van vereniging onderdeel
van de rechtspositie van de desbetreffende ambtenaar c.q. ambtsdrager.
In begin sel ontstaat da ard oor een ontslaggrond.
Tenslo tte is er nog een derde figuur, nl. die van de z.g. non -activiteit. Men
vindt deze uitgewerkt in de wet va n 17 juli 1923. Stb . 364. In een aa nta l
gevallen wordt dege ne die een uit 's lands kas bezold igd a mbt bekleedt
bij aa nvaarding van het kamerlidmaatscha p als ambtenaa r van rechtswege
op non-act iviteit gesteld.
De commissie aan vaardt als uitga ngspunt de wenselijkheid de grond
wettelijke incompatibiliteiten a ls vereiste voor het kamerlidmaatscha p
zo beperkt mogelijk te hou den. 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 hu n effect die van de in de G ron dwet zelf
vastgestelde incompatibiliteiten feitelijk ten zeerste benaderen . Ook daaro p
zal hierna worden ingegaa n.
Het eerste lid van het onderhavige artikel kom t overeen met de bepal ing
van het eerste lid va n a rtikel 103 van de G ro ndwet. De commissie heeft
de redactie van art ikel 40, eerste lid, van de proeve gevolgd.
Evenmin als de proeve heeft de commissie het tweede lid van artikel 103
va n de Grondwet overgen omen. Ook zij is van oordeel, dat deze bepaling,
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luid ende : ,Die tegelij k tot lid van be ide Kamers is geko zen, verk laart
welke di er benoemingen hij aan neemt', overbodig is.
In het tweede lid worden de verschillende ambten genoe md, die met het
oog op een goede vervulling van het lidmaatschap der State n-Generaal
on vere nigbaar zijn met dat lidmaatschap. In de Grondwet worden deze
verme ld in artikel 106. eerste lid, in de proeve in artikel 40, tweede lid.
De commi ssie heeft zich afgevraagd of de thans in de G rondwet voor 
kom ende incompatibiliteiten gehandhaafd dienen te worden.
Enkele leden 1 zouden de onverenigbaarheid van het ambt van min ister
en sta at ssecretaris met het kamerlidma atschap uit de Grondwet willen
schrappen. Zij willen geenszins een combinatie van beide ambten voor
schrijven, maar zij wensen ter versterking van het wederzijds verant
woorde lijkheidsgevoel tussen regerin g en parlement de mogelij kheid
da artoe open te laten. In de huidige situatie bestaat er - aldus deze leden 
vaak een geb rek aa n contact tussen bewind slieden en kamerleden, waa r
door node loze fricties tussen kabi net en par lement ontstaan. Nog te veel
wordt een dergelijk contac t a ls minder juist beschou wd, waa rdoor som
mige ministers weinig inzich t hebben in hetgeen leeft in het par lement.
De overige leden der co mmissie stellen hier tegenover, da t er ook nu reeds
op velerlei wijze overleg plaat svindt tussen ministers en ka merleden. zoda t
op die grond opheffing van de bestaande incompatibiliteit niet nodi g is. Zij
ach ten die opheffing voorts op verschillend e gronden ongewenst. Een
aa ntal van deze leden zien in een dergelij ke opheffi ng een zeer ingrijpende
wij ziging va n onze staa tk undige verhoudinge n. die naa r hun mening
meeb rengen, da t een d uidelijke scheiding tussen regerin g en Stat en
Generaal wordt geha ndhaa fd. Zij achten het niet uitgesloten, dat bij een
combinatie van kamerlidmaa tschap en ministerschap een h.i. onaan vaard
bare verschu iving van vera ntwoo rdelijk heden zo u optreden. Andere leden
delen dit inzicht niet, maa r zijn van oordeel, dat - nu de behoefte aan
de besproken combinati e niet overt uigend is gebleken - er geen aanleiding
bestaat de discussies te herhal en die in 1938 bij de invoer ing van deze
incompatibiliteit in de Gron dwet zijn gevoe rd. Daar toe bestaat te minder
reden nu de com missie alleen al op pra ktische gro nde n een de rgelijke
combinatie afwij st.

1 De heren Albrecht en Cramc r. De \Viardi Beek man Sticht ing is van men ing,
dat de ministers als regel diene n dee l uit te maken van de fracti es der regerings
part ijen (Nng, deel 2, nr . 28, blz. 233). Het Centrum voor Staa tkundige Vorming is
van mening, dat men zich zal moeten bezinnen op mogelijke hervormingen op het
ge bied van de onderlinge verhou ding tussen regeri ng en Staten-Generaal, zoa ls de
o pheffing van de inco mpati bilite it min ister-kamerlid , o f zelfs de invoe ring van een
bepa ling, dat a lleen de leden van de Eerst e en Tweede Kamer tot minister benoemd
kunnen worden (N ng, deel 2, nr. 6, blz. 30, 3 1).
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Vrijwel unaniem is zij van oo rdeel, dat het bij de zozeer in zwaa rte toe
genomen ta ken van ministers en van ka merleden in de praktijk te enen
male onmoge lijk moet worden geacht beide functies tegelijkertijd naar
behoren te vervullen. De ministers zoude n over bezet raken en daa rdoo r
nog meer da n than s aan het ambtelij ke apparaa t moe ten overlaten. Een
combinatie van beide a mbten zal bovendien tot een confl ict van plichten
kun nen leiden . De ministers zouden teveel in het parlementaire overleg
betrokken kun nen ra ken en dit zou de ongewenste indr uk wekken, dat
alles binnenskamers word t afgedaa n.
Tegen de combinat ie van het lidmaatschap van de Staten-Generaal en
het ministerschap werd tenslotte in de commissie nog aa ngevoerd, dat
het niet ondenkbaa r is dat er een discrepan tie ontstaat tussen het sta nd
punt van een ministe r in het ka binet en het sta ndpunt da t hij inneemt in
de fractie. Hierdoor ontstaa t extra risico voor de hom ogenit eit van het
kabinet. Daar komt bij da t de fracties. waarvan een minister dee l uit
maa kt, beter geïnformeerd zouden zijn dan de and ere, wat in een onge
wenste ongelijk heid zou resulteren .
De staat scom missie is voo rts van oo rdeel. dat de on verenigbaarheid van
het lidmaa tscha p van de Raad van State met het kamerlidmaatschap
moet worden gehandhaafd. Zij meent, dat zulks voo rtv loeit uit de bijzo n
dere ad visere nde taak. die dit college met name bij de voo rbereiding der
wetgeving heeft. Zulks geldt nog sterker. wanneer de Raad tevens de
Stat en-Generaa l van advi es zou gaa n dienen . Ook het feit, dat de Raad
van State geroepen kan zijn het kon inklijk gezag waar te nemen verzet
zich tegen de verenigbaa rheid van beide ambten .
Ook de bestaande incompati biliteit van het kamerlidmaatschap met het
lidm aat scha p van de Hoge Raad en de Algemene Rekenkam er d ient naar
de mening der co mmissie te word en gehandhaafd, omda t de leden van
genoemde colleges worden benoemd uit een voo rdrach t, door de Tweede
Kam er va n de Stat en-Generaal opgemaa kt. Voor de Hoge Raad geldt
bovendien, dat hij oo rdeelt over am btsmisdrijven begaan do or leden van
de Stat en-G eneraal. Een overeenkomstige overweging rechtvaardigt de
handhaving van de procureur-generaal en ad vocaa t-generaa l van de Hoge
Raad in het artikel.
De proeve noemt de (vice-)presidenten van de Raad va n Sta te, Hoge
Raad en Algemene Rekenkamer niet meer a part , ,aa ngezien zij tevens lid
van deze co lleges zij n'. De commissie wijst erop . dat de presiden t van de
Hoge Raad en de voo rzitter van de Algemene Rekenkamer uit de leden
van deze co lleges worden benoemd (arti kel 177, tweede lid, van de Grond
wet respectieve lijk artikel 45, eerste lid, va n de Compta biliteitswet), maar
da t krach tens ar tikel I van de Wet op de Raad van State di t college is
samengesteld, buiten de Koning als voo rzitter, uit een vice-president en
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ten hoogste twint ig leden . De eommissie geeft er desondanks de voo rkeur
aa n de pro eve in haa r vereen voudigde redaetie te volgen . Door een
wijziging van de Wet op de Raad van State kunnen eventuele onzeker
heden worden ondervangen.
In de pro eve wordt het in het eerste lid van arti kel 106 van de Grondwet
genoemde ambt van commissaris des Konings in de provincie geschra pt.
In de toelicht ing wordt opge merkt. dat dit ambt in de loop van de tijd
zod anig naar aa rd en inhoud veranderd is, dat het niet meer in de Grond
wet on verenigba ar behoeft te worden verklaard met het lidmaat scha p
va n de Staten-Generaal.
De staatscommissie kan zich in meerderheid niet verenigen met de opva t
ting, dat het ambt van commissaris van de Koning uit de bepaling ge
schrapt kan worden . Het komt haar voo r. da t de inhoud van het ambt
medebrengt dat het onverenigbaa r is met het lidmaat schap van de Staten 
Genera al. In di t verband wijst zij op de specia le band met de centrale
overheid die tot uitdrukk ing komt in de instruct ie van de com missaris
van de Koni ng en op zijn taak a ls adviseur va n de reger ing.
Enke le leden' der com missie kunnen zich met deze zienswijze niet ver
enigen. Zij zijn van mening dat de incompatibi liteiten , vermeld in het
than s besproken tweede lid, beperkt dienen te worden tot hen, die zelf
am btshalve een zeer bijzondere relati e met de Staten-G eneraal heb ben.
Het tweed e lid staa t h.i . in verba nd met de grondwettelijke verdeling V:lI1

de bevoegd heden tu ssen verschillende organen . De hierboven door de
meerderheid der commissie gegeven argumentatie ten aa nzien van de
commissaris va n de Kon ing zo u er veeleer toe leiden de func tie van deze
ambtsdrager te doen vallen onde r de bepaling van het vierde lid van
artikel 45.

a bespreking van de reeds in de Grondwet vermelde incom pat ibili
teiten , die de commissie alle wil handhaven, kwam de vraag aa n de orde
of er redenen zijn die tot uitbre iding de r bestaande incompatibi lite iten
kunnen leiden.")
In hoofdstu k IV, Vaste co lleges, heeft de com missie een dri etal co lleges
met nam e genoe md : de Raad van Stat e, de Alge mene Reken kam er en de
Sociaal-Economische Raad. welke laatste tot d usver niet in de G rondwet
wor dt vermeld. De vraag is gerezen of het lidmaatschap va n deze ra ad,
evenals dat va n de beide andere zojui st genoemde colleges, onverenigbaa r

1 De heren Cals, D onner, Van der Hoeven en Wit te, De De Savornin Lohman
stichting is eveneens voorstander van opheffing van de grondwettelijk e incompati bili
teit voo r de commissaris van de Koning (Nng, deel 4, nr. 62, blz. 35).
, De P.S.P. acht een bepalin g gewenst, dat men alleen lid van de Tweede Kamer der
Staten- Generaal kan zijn, wann eer men een normale vo lle werktijd hieraan besteedt
(Nng, deel 2, nr. 16, blz. 147).
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moet worde n geacht met het kamerlidmaatschap. Deze vraa g is niet los
te zien van de opva tt ing, die men in het algemeen heeft over het zitt ing
hebben van kamerleden in colleges van ad vies. De meerde rheid der
commi ssie staat daar in beginsel afwijzen d tegenover. Het komt haar voor
da t het beter is, da t degene die de regering van adv ies dient over bepaalde
onderwerpen, niet tevens medeb epaalt hoe deze onde rwerpen geregeld
worden . Zij wil echter niet zo ver gaan het lidmaat schap van dergelijke
colleges altij d onverenigbaa r te verklaren met het lidm aatschap van de
Staten-Generaal. Zij acht het aanvaardbaar de grens zodanig te trek ken,
dat a lleen het lidm aat schap van de in de Gr ondwet genoemde co lleges
met dat van de Staten-Generaal onverenigbaar wordt verklaa rd. Derhalve
is naast de Raad van State en de Algemene Rekenkam er ook de S.E.R .
in het tweede lid va n het onderhavige artikel opgenomen. Dit betekent,
dat voortaa n leden van de Tweede Kamer kracht ens a rtikel \V I van de
Kieswet hun kamerlid ma atschap va n rechtswege oo k verliezen, zod ra
zij lid worden van de S.E. R., en dat leden van de S.E.R. niet als kam erlid
kunnen worden toege laten. zo lang zij lid zijn van de raad.
In het voorgestelde artik el word t alleen gesproken va n 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 1 kunnen dit standpunt niet delen. Bij de toeneming van het
aanta l advi escolleges en van het overleg met deskundige of repre senta
tieve instan ties is het h.i. onj uist erva n uit te gaan , da t deelneming aa n
zulke ad viserende arbeid of zulk overleg de betrokkenen minder geschikt
maakt "oor het kame rlidmaat schap. De kiezers zelf moeten beslissen of
zij in zulke combinaties een bezwaa r zien of niet. Er is geen grond om de
kiezer te bevoogden of tegen zich zelf te besche rmen.
Daarom zien deze leden geen gron d om het lidmaat schap va n de S.E.R.
on verenigbaar te ve rklaren met dat der kamers. Het gaat hier om
nevenfuncties. die zich. wat de omvang der werkzaamheid bet reft, 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. kun nen doen vertegenwoordigen, behal ve door degenen, die
reeds kamerlid zij n. Dit is een willekeurige en tam elijk zinloze beperking.
Eventueel kan dat een verarming hetzij van het representatief kara kter
der kamers. hetzij van dat van de S.E.R . tengevolge hebbe n. Het feit, dat

1 De heren Donner, Van der Hoeve n, Kan. Simons cn Witte, De heer De P Oll S

onthield zich van stemmi ng.
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de S.E.R. in de Grondwet wordt genoe md, achten deze leden dan oo k
niet ter zak e dienend e : ook co lleges als provinciale sta ten en de
gemeenteraad worden in de G rondwet genoemd. Men discrimineert
zonder voldoende grond tussen de leden va n de S.E.R. en die van a ndere
belangr ij ke en invloed rijk e ad viescolleges (b.v, op het gebied va n de
landb ou w, de ruimtel ijke ordeni ng, het onderwijs en de waterstaat). die
wel zitt ing in de kame rs ku nnen hebben.
De meerderheid der commissie stelt hiert egenover, da t niet de en kele
vermeld ing in dc Grondwet, maa r de reden voo r die vermelding h.i.
leidt tot de bespro ken incompatibiliteit. Hoe belangr ij k de andere ad vies
colleges ook mogen zij n, hun werkzaamheden omva tten toch niet zulk
een uitgebreid en samenhangend geheel als het brede sociaal-economische
terrein, dat door de S.E.R.-ad viezen wordt bestr eken. Er is in onze dagen
geen regerin gsver klari ng of miljoenennot a meer denkbaar . waarin ten
aa nzien van tal van belangrijke vraagstukken , die op het gehele overheids
beleid invloed hebben, geen melding wordt gemaakt van uitgebrachte of
gevraagde adv iezen van de S.E.R . En de beide kamers kun nen bij de
beraadslaging over alle belangrijke on derwe rpen op sociaal-economisch
gebied er niet om heen de ad viezen van de S.E. R. in hun beoordeling te
betrekken.
Vijf leden van de commissie! zijn van menin g, dat naast de commi ssaris
sen van de Koning ook de burge meester s en de voo rzitte rs van a nder e
terr itoriale openbare lichame n dan pro vincies en gemeenten moet en
worden uitgesloten van het kame rlidm aat schap . Zij ach ten de ban d die
bestaat tussen de in deze functies benoemden en de centrale overheid
zo groot , dat zij hen voo r een deel als een verlengstuk van die overheid
zien. Twee va n de hier bedoe lde leden" zouden op deze gro nd ook de
rijksa mbtenar en gro ndwe tte lijk van het ka merl idmaat schap willen
uitsluiten.
De overige leden zij n het hier niet mee eens. Ook zij achten weliswaar een
cumulat ie van func ties als hier bedoeld in vele gevallen niet wenselij k.
M en kan bezwaarl ij k verwachten dat een persoo n twee volledige functies
tegelijk naar behoren kan vervullen. Zij menen echter, dat toepassing van
het vierde lid hier meer aa ngewezen is. Het belang va n het (pa ssief) kies
rech t is in de voorstellen der co mmissie onde rstreept door de opneming
daarvan ond er de grondrech ten. Dit brengt mede, dat men nog voo r
zichtiger moet zij n met het aa nbrengen van bepe rkingen, da n thans reeds
het geva l is.

1 Mevro uw Fortanier-De Wit en de heren Cramer, Da udt, Gruijters en Menwi ssen
2 De heren Daudt en Gruijters.
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De hierbovengenoemde vijf lede n van de cornrrussre ZÜn voorts van
men ing, dat alle met rechtspraa k belaste personen - voor zover zij de
recht spraa k a ls hoofdbero ep uitoefenen - uitgeslot en dienen te worden
van het lidm aat schap van de Staten-Generaal. Deze leden zij n van mening
dat voo r het bekleden van de functie van rechter een zodanig andere
instelling is verei t dan voo r die van volksvertegenwoordi ger, dat zij deze
functies onveren igbaa r achten. Er is een principieel onderscheid, terug te
voeren op het beginsel van de scheiding der machten. Naar hun mening
zouden de burgers het oo k niet op prij s stellen indi en rechters een uit
gesproken politieke functie zouden bek leden.
De overige leden va n de commissie delen dit inzicht niet. Het beroep,
gedaan op het klassieke, doch achterhaa lde ,beginsel va n de scheiding der
machten' acht en zü allerm inst overtuigend. Beslissing van geschillen
geschiedt in ons land van oudsher in vele gevallen door bestuur sorganen
en oo k wel door organen met wetgeving belast. En wanneer voo r het
rechtersambt een ,zodan ig andere instelling is vereist da n voor die va n
volksvertegenwoordiger' , is dan een rechter die zij n ambt voo r het ka mer
lidmaatschap prijsgeeft. of omgekeerd, per definitie voo r zij n eerste o f
voor zijn tweede functie ongeschikt? Reeds de door de voo rstanders der
on verenigbaarheid aangebrachte beperking tot .hc ofdberoep' toont naa r
de mening van deze leden de zwakte der aan gevoerde argumenta tie du i
delij k aan ,
Deze leden zien dan oo k geen reden de met rechtspraa k belaste personen
op constitut ionele gronden uit te sluiten. Te allen overvloede wijzen zij
op de mogelij kheid die het vierde lid biedt, en op de mogelij kheid, dat een
rechter zich in voo rko mende gevallen laat vervangen.
Tenslotte heeft de co mmissie de vraag onder ogen gezien of naast de leden
van de Hoge Raad oo k de leden van de colleges, belast met administra
tieve rechtspraak in hoogste instantie, dienen te wo rden uitgesloten,
ind ien overeenkom stig de voorstellen der commissie het toetsingsrecht zou
word en ingevoerd . Onder deze colleges vallen o.m. de Centrale Raad van
Beroep, het College van Beroep voo r het bedr ij fsleven en ook de Raad van
Sta te, indien de voo rstellen van de commissie-Wiarda wet zouden worde n,
Afgezien van de Raad van State, waarvoor uit a ndere overwegingen de in
compatibiliteit gewenst is, acht de staa tscommissie, met uitzondering van
de eerder genoemde vijf leden, niet voldoe nde gronden aa nwezig voor he t
invoeren van een onve reni gbaa rheid . Wann eer in een uitzonderl ijk geva l
een conflict van plichten zou dreigen kan - voor zover niet reeds een
wettelijk e voorziening op gro nd van het vierde lid is getroffen - het
verschoningsrecht uitkomst bieden.
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Het derde lid bevat de than s in de Grondwet in artikel 106. tweede lid.
voorkomend e bepaling. De proeve heeft een dergelijke bepali ng opgeno
men in het derde lid van artikel 40. De pr oeve schrij ft in afwijking van de
grond wetsbepalin g voo r, dat een minister of onderm inister zij n am bt
verenigen kan met het lidmaat schap van de Staten-Generaal tot ten
hoogste zes maand en na zij n verk iezing tot lid va n een van beide ka mer s.
De proeve licht dit als volgt toe :
,Volgens de bestaand e grondwet is die verenigbaarheid mogelij k
gedurende dr ie maanden na de toelatin g van betrok kene als lid van een
kamer. Dit tijd stip is in zove rre onbepaald, dat de toelating kan worden
uitgesteld. In het verleden is van deze mogelij kheid ook gebr uik gemaakt
om een naar verwachting lan gd urige per iode van kabinetsformatie te
overbruggen voor defungerende ministers en staatssecre tari ssen die
- gekozen tot lid va n de sta ten-generaa l - in het onzekere verkee rden of
zij van het nieuwe ka bine t dee l zouden uitmaken. Tegen deze prak tijk
zij n bezwaren gerezen. Te n einde die te ondervangen en and erzijds
enigszins tegemoet te komen aan de moeilij kheden met betrekking tot
een keuze ingeval van een langd urige periode van ka binet sfo rma tie,
wordt voorgesteld het aanvangsmoment van de term ijn precies vast te
leggen en de ter mij n zelf tot zes maa nde n te verlengen' .

De com missie is met de proeve van oordeel, dat het de voorke ur verdien t
de in dit lid bedoelde termij n te do en aanvangen op het ogenblik der
verk iezing en niet op het - onzekere - mome nt van de toelating der
kam er leden. Zij meent echter , dat een termij n van vier maa nden voldoende
moet wor den geach t en heeft die da n ook in haar voo rstel opgenomen. '
In di t verband kwam in de commissie de vraag naar voren of het gewenst
is voorzieningen te treffen, opd at een bewind sma n, die zij n amb t tu ssen
tijds ver laat, terston d weer een plaat s in het pa rlemen t kan innemen. Daar 
bij werd gewezen op ter za ke in Fran krij k en Noor wegen bestaan de
regelingen. Een tweetal leden 2 is van oo rdeel. dat invoering van een
plaatsvervangend ka merl idmaatscha p gewenst is.
De com missie kan zich in grote meerder heid niet met dat voo rstel ver
enigen . Wat betreft het eventueel teru gkeren van ministers lij kt haar een
dergelijke voo rziening in de Grondwet tro uwens overbodig. Zij meent dat
- indi en hier al een probleem aan wezig zo u zijn - de oplossing daa rvan
aan de po lit ieke partijen kan worden overgelat en .
De commissie wij st er voorts op . dat bij opneming in de Grondwet van
een bepaling omtrent het plaa tsvervang end ka merlidmaatscha p, terstond

lOok de De Savornin Lohmanstichting acht de in de proeve vo orges telde termijn
van zes maanden ongewenst (N og, deel 4, nr. 62, blz. 35).
2 D e heren Cramer en Gruijters.
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de vraag rij st of deze mogelij kheid - zoa ls bij voorbeeld in Noorwegen het
geva l is - dan nie t algemeen moet gelden, zoda t zij voora l za l worden toe
gepas t bij het verva ngen van ka merlede n, d ie doo r ziekte, ambt sbezig
heden bu itenslands, enz. verhinderd zij n kam ervergad ering en bij te
wonen, Zoals de co mmissie-Van Schaik reeds betoogde, zij n aa n dit
stelsel van plaat svervangende par lements leden versc hillende bezwaren
verbo nden,

Met na me val t te betwijfelen of het wel steeds za l gelu kke n bekwa me
kandidaten te vind en, die bereid en in staat zijn de wein ig dan kba re taa k
van plaatsvervangend kamerlid op zich te nemen. In het alge meen zal hun
de tijd en gelegenheid ontbreken zich behoorlijk in de parlementa ire
arbeid in te werken. Zij zullen voo r een kortstondig deelnemen aan de
kamerwe rkzaamheden in de regel niet bereid zijn het werk. da t hun
normale dag taak vorm t. op te geven of te onderbreken.
De commissie meent da n ook geen voo rstel tot het invoeren van een plaats
vervangend ka merlidmaa tschap te moeten doen.
In het vierde lid va n art ikel 45 heeft de com missie in de eerste volzin
een bepa ling opgenomen, die in hoo fdzaak ove reenkomt met het derd e lid
van a rtikel 106 van de Grondwet en met het vierde lid van artikel 40 van de
proeve. Op grond van deze bepaling kan de gelij ktijd ige waarneming van
bepaa lde ambten met het ka merlidmaatscha p door middel van een rege
ling inzake non-act iviteit worden uitgesloten, zoa ls than s geschied t in de
wet van 17 j uli 1923, Stb. 364 en het K.B. van I mei 1925. St b. 175.
Anders dan in bovengenoemd e art ikelen wordt in de door de commissie
voo rgeste lde bepal ing niet meer gesproken van 's la nds kas. maar ziet zij
ook op uit a ndere openbare ka ssen bezold igde ambten. Er is naar het
oordeel van de commissie geen aa nleid ing verschil te ma ken tussen uit
' s Rij ks kas en uit ande re openbare kassen bezo ldigde ambten. Het betreft
hier de rechtspositie van de bekleders va n die ambten en juist ter za ke van
deze rechtspositie wordt gest reefd naar mee r een heid op de verschillende
ovcrheidsnivea us.
De commissie is met de proeve va n mening, dat een afzo nde rlij ke regeling
ten aanzien van de .krijgslieden in werkelijke dienst' , zoals in de huidige
Grondwet in het vierde lid van arti kel 106 opgeno men, gemist kan wor
den. Een regeling als hier bedoeld kan naar het oo rdee l van de commissie
zowel voor beroepsmilitairen als voo r dienstpl icht igen op gro nd van de
tha ns voorgestelde bepaling worden getroffe n.
Het lij kt de com missie voo rts nodig om bui ten twijfel te ste llen. dat naast
de in de Grondwet vermelde ambten ook a nde re ambten met het lidm aat 
schap van de Stat en-G eneraal onverenigbaa r kunnen worden verkla ard.
Zij meent, dat d it bij de wet moet geschiede n. Daar toe is in navolging van
de proeve de tweede volzin van het vierde lid opgeno men. Hierdoor komt
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de bevoegdheid vast te staa n om ten aa nzien van een bepaald am bt niet
slechts in non-activiteit , maar ook event ueel in ontslag uit da t ambt te
voorzien.'

Artik el 46

Elk e kamer onderzoek t de geloofsbrieven rail de nieuwbenoemde leden
en beslist volgens regels bij de wet te stellen de geschillen. welke met
betrekking tot de geloofsbrie ven of de verkiezing zelfrijzen.

Dit artikel ko mt overeen met art ikel 108 van de Grond wet. De pro eve
schrapt het artikel. In de toelichting wordt opgemerkt. dat de in artikel
108 van de G rondwet voo rkomende clau sules .voor zove r de wet niet
a nders bepaal t' en .vo lgens regels door de wet te stellen' de wetgever de
vrij heid laten op dit punt gehe el buiten de Grondwet om te gaan . . In dit
licht gezien, bestaat geen aanleiding het bestaande artikel 108 te hand
haven. De mat erie is reeds geheel geregeld in de kieswet (artikel U 5).
maar er is geen duidelijke reden de wetgever hier uitsluitend co mpetent te
verklaren ' . ald us de toelichting.
De staa tsco mmissie ond erschrijft dit standpunt niet. Zij ach t de bepaling
waardevol, omda t hierin een waarborg voo r de onafha nkelijkheid en zelf
sta ndigheid van de ka mers is vera nke rd . De kam ers dienen het recht te
hebben zelf te beoordelen. in hoeverre voldaan is aa n de bep aling en
inza ke het houden van verkiezingen en aan de bepa lingen inzake de ver
kiesbaarheid. Wel rees de vraag of het j uist is de in het art ikel gegeven
mogelijkheden om dit recht te beperken te handhaven . Deze zij n in 1917
in de Gr ondw et opgenomen. De woo rden .voor zover de wet niet anders
bepaal t' zijn toegevoegd om, zo het oo it nod ig mocht blijken. zo nder
grondwetsherziening een ander gezag met het onderzoek der geloofs
brieven te kunn en belasten . De commissie is van mening da t de toevoe
ging van deze woor den weinig overlaat van de waa rborg, dat de kamers
het recht hebben over hun eigen geloofs brieven te oordelen. Van de moge
lijkheid om de goedkeuring va n de geloofsbrieven (mede) aa n een an der
orgaan op te dragen is bovendien nooit gebruik gemaakt en er is ook
geen enkele aandra ng om dit te doe n. De commissie acht het daaro m
wenselijk bed oelde zinsnede te schrappen.

1 De A lgemene R . K. A mbtenarenvereniging stelt voor in de G rond wet een bepal ing
van meer algemene strekking op te ne men, dat de wet andere dan in de Gro ndwet
genoemde bet rekk ingen o nverenigbaar kan verk laren met het lidmaatschap van
vertegenwoordigende organen van openbare lichamen. Voorts dienen naar haar
oordeel voorzien inge n te kunn en worden getroffen ten aanzien van de vereni ging van
uit de op enbare kas bezold igde ambten met het lidmaatscha p van vertegen woordi
gende organen van ope nbare lichamen (Nng, deel 3, nr. 48, blz . 90 en 91).
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De toe voeging van de aa n het slot van art ikel lOS van de Grond wet voor
kom ende wo orden .volgens regels door de wet te stellen ' hing samen met
de invoering van de evenredige vertegenwoordiging. In dit stelsel is het
prak tisch noodza kelij k om een nader onderzoek naa r de geldig heid van de
kandidatenlij sten en van de lij stverbindingen ter gelegenheid van het
onderzoek va n de geloofsbrieven uit te sluiten. terwijl bij de to elating van
tu ssentij ds ben oemde leden de geldigheid van de stemming niet meer
moet kunnen worden aa ngevochten. Artik el 5 van de Kieswet stelt
th ans de op dit punt nood zakelijke beperkingen.
De commissie meen t. dat deze beperking van het recht van on derzoek der
geloofsbrieven en mitsdien de ha ndh aving van de onderhavige zinsnede
va n art ikel lOS noodzak elijk is. Zij heeft niet de strekking de ka mers te
verhinderen om in de reglem ent en van orde de wijze va n het onderzoek
van de geloo fsbriev en te regelen, maar beoo gt het mog elijk te maken dat
de wet ten aa nzien van bepaalde punten, de verkiezing betreffende, een
beoordeling door de ka mers in het kad er van het geloofsbrieveno nder
zoek uitsluit.

Artikel 47

Alles, \I'at verder het kiesrecht en de verk iezingen betreft, wordt bij de wet

geregeld.

Deze bepaling, welke than s in artikel9 l, tweede lid, alleen voo r de Tweede
Kam er is opgenom en. is door de proeve in een en igszins gewijz igde redac
tie overgenome n in het eerste lid van artikel 37, waa rdo or zij op de Eerste
en de Tweede Kamer betrekking heeft.
De com missie stem t met de handhaving van de bepal ing in deze verru im
de zin in.
De com missie acht echte r de door de proeve gekozen plaats van de be
pa ling minder juist. In de opzet van de proeve wordt eerst de wetgever
belast met de regeling va n de verkiezingen en het kiesrecht en vervolgen s
zijn vrijheid beperkt doo r hetgeen elders in het hoofdstuk is vastgelegd.
Het is naar het oo rdeel van de commissie beter voorop te stellen wat de
Grondwet zelf regelt en da arna te bepalen da t de wet het overige regelt.
Zij geeft daar om aan de op zet van de Grondwet, die ten aa nzien van de
verkiezing van de Tweede Kamer in de a rtike len 90 en 91, eerste lid,
regels stelt, en daarna in ar tike l 9 1, tweede lid, bepaalt. da t alles wat
verder het kiesrecht en de wijze van verkiezing betreft door de wet word t
geregeld, de voor keur. Dezelfde systematiek is ook elders in de voor
stellen van de com missie aa ngeho uden.
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Artikel 48

Bij de aanraarding rail hun ambt leggen de leden ran de kamers in de ver
gadering een eed, dan wel verklaring en belofte, ran zuivering af en zweren
ofbeloren zij trouw aan de Grondwet, op de wij:e bij de we t voorgeschreven,

In de G rondwet is de beëdiging van de leden der Staten-G eneraal gere
geld in de artikelen 97 en 101, tweede lid. In artikel 4 1 van de proe ve is
slechts opgenomen het zweren of beloven van tro uw aan de G ro ndwet.
De zuiveringseed is niet opgenomen. ,Aa n deze eed lij kt a lthans voor zo
ver het de staten-genera al betr eft. geen beho efte te bestaa n. De met het
lidm aatscha p van de sta ten-gene raal verba nd houdende ambtsethiek vind t
in de omschrijving van het bestaa nde artikel 97 een al te gebr ekk ige aan
d uiding' , ald us de toelicht ing.
De staatscommissie heeft voorgesteld de zuiveringseed te handhaven ten
aanzien va n de ministers (artikel 38). Zij neemt hetzelfde standpunt in
inzak e dit artikel.' Voor haar moti ver ing moge zij verwijzen naar de
toelichting op artikel 38.
De proeve acht het, mede gelet op artikel 47 van het Stat uut, niet nood
zak elijk het eedsformu lier in de Grondwet te han dhaven . In de voorge
stelde redactie komt naa r haar oordeel de inho ud van de eed of belofte
voldo ende tot uiting. De reglementen van orde kun nen het formulier
vaststellen en zo nodig kunnen daa rin de eden in verband met het Statuut
en in verban d met de G rondwet samen gebr acht worden .
De commi ssie is eveneens van oo rdee l. dat de formulieren van eed of
belofte niet meer in de G ro ndwet behoeven te worden opgenomen . Zij
meent echter dat de formulering daa rvan niet overgel aten mag word en
aa n de reglementen van orde, maar da t die doo r de wetgever dien t te ge
schiede n. Eenheid in redactie en inhoud van de voo r verschillende am b
ten gebezigde formulieren kan hierdoor worden bevord erd .
In artikel 97 (respectievelij k 101, tweede lid) G rond wet is bepaa ld, 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 (respec tievelij k Eerste) Kam er in handen
van de Voorzitt er. daart oe do or de Koning gemachtigd' . De proe ve stelt
voo r, dat de kamerleden de eden c.q. belofte n en verkla ring afleggen. ten
overstaa n van de voo rzitte r' . Daarmede word t. ald us de proeve. goeddeels
aa ngesloten bij de huidige pra ktij k.

J Ook de De Savorn in Lohmanstichting spreekt zich uit voor han dhaving van de
zuiveringseed (Nng, deel 4. nr. 62, blz. 35).
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Inderdaad vind t in de praktijk de beëdiging der kamerleden niet in han den
van de Koning. maa r ten overstaan van de kamervoorzitt ers plaat s. De
redactie van de proeve kan ech ter de vraag oproe pen ten overstaa n va n
wie de voo rzitter - zo deze nog niet als lid beëdigd is - de eed of belofte
en verklaring moet afleggen. De com missie stelt daarom voo r te spreken
van beëdiging .in de vergadering' , zonder aand uiding van een persoon ,
ten overstaan van wie zulks geschied t.

Artikel 49

I De kamers. elk afzonderlijk el/ in verenigde vergadering, benoemen uit
de leden een voorzit ter.
2 Z ij benoemen een griffier el/ de overige ambt enaren van de griffie. Dezen
ku nnen niet lid r atl de S taten-Generaal zijn.

De huidige bepalingen inzake de benoeming van de voo rzitte rs van de
Staten-G eneraal zijn vervat in de artikelen 98 en 102. Krachtens artik el 98
benoemt de Koning de voorzitter van de Tweede Kamer uit een door de
kam er aangebod en opgave van drie leden terwijl de Koning krachtens
artikel 102 de voorzitter ben oemt uit de leden van de Eerste Kamer.
Ingevolge het bepaalde in het tweede lid van artikel 118 van de G ron dwet
heeft de voo rzitte r van de Eerste Kamer de leiding der verenigde ver
gadering.
De staa tscommissie sluit wat betreft het eerste lid van het voorgestelde
artikel aa n bij artikel 42 van de proe ve. In de toelichting daarop word t ge
steld . dat de gro ndwet bepalingen voo rna melijk een histori sche betekenis
hebben : .De indruk die door de bepaling wordt gewekt . da t de ko ning,
met inachtneming van de beperkingen in de artikelen gesteld, overigens
een zelfstandige bevoegdheid zou hebben tot het aa nwijzen van de voo r
zitters. is niet in overeenstemming met de pra k tijk. De koning pleegt
bij de benoeming niet in te gaan tegen de inzichten va n de betr okken
kamer. Om deze reden en in verband met de eigen posi tie de r staten-gene
raal wor dt voo rgesteld de voo rzi tte rsbenoeming aa n de kame rs zelf over
te lat en. De kamers dienen ook de tijdsduur va n de benoeming zelf te
bepalen.'

Ook de commissie is van oo rdee l. dat de kamers der Stat en-G eneraal zelf
hun voorzitt er moeten benoemen. Zij ziet hierin een uit vloeisel van de

onafhankelij kheid en de zelfsta ndigheid van de Stat en-G eneraal. De
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commissie is voorts met de pro eve van oordeel, da t ook de verenigde
vergadering haar eigen voorzitter dient te benoe men.'
Met de proeve is ook de commissie van mening. dat de kam ers. elk afzon
derlij k en in verenigde vergadering. zelf de t ijdsduur van de benoem ing
der voorzitters dienen te bepalen. Ten gevolge van het verva llen der be
pal ingen van de art ikelen 98 en 102 der G rondwet za l het nodig zijn daa r
om trent een regeling op te nemen in de reglementen van orde. In deze
reglementen zullen oo k bepalingen moeten worden opgeno men ter
regeling van de voorzittersverkiezing. Daarbij zullen voorzieningen
moeten word en getr offen in verba nd met het feit. dat bij eerste sa men
komst van de ka mer(s) na de verkiezingen nog geen voorzitte r zal zijn
benoemd en de voo rzitter eerst kan worden benoemd. nad at de leden
zij n beëdigd (Vgl. artikel I van het huidige Reglement van Orde va n de
Tweede Kamer).
Het tweede lid va n het artikel sluit aa n bij de bepa ling van artikel 109 van
de G rondwet en art ikel 42, tweede lid, va n de proeve.
De commissie heeft een redacti e gekozen, die ruimer is dan die van beide
geno emde artikelen. Gezien de feitelijke ontwikkeling ac ht zij het jui ster
naast de benoeming van een griffier oo k de overige a mbte na ren van de
griffie te vermelden, die door de kam ers worden benoemd. Daarmede
wordt het recht van benoe ming van deze ambtenaren vastgelegd tegen
over de regering. Deze benoeming dient te geschieden door de ka mers en
niet door de regering of door een commissie uit de ka mers. Hier mede
wordt aa ngeslote n bij de reglementen va n orde van de Eerste en van de
Tweede Kam er (ar t. 10, derd e en vierde lid, respectievelijk art. 13. eerste
lid). Onverlet worden gela ten de bepal ingen in die reglementen van orde
(art. 10, vij fde lid, respectie velijk art. 13, tweede lid) da t de huisho udelijke
commissie het overige personeel der kamer benoemt.
De gekozen terminologie laat het geheel aa n elk der kam ers en aa n de
verenigd e vergadering over hoe zij hun griffie willen inrichten . Uiteraa rd
za l elk der kamers - evenals dat th an s het geval is - een eigen griffie heb
ben. Het artikel laat echt er ruime mogelijkheden op en voor regelingen van
geza menlijke aa rd, niet alleen wa t betreft de verenigde vergadering (vgl .
art. 6 en 7 van het huidige Reglement van Orde voo r de veren igde verga
der ing der Staten-G eneraal), maar oo k op an dere geb ieden, zoals da t der
afvaa rdiging naar internati onale of sup ran at ionale organi sati es.

1 Naar het oo rdeel van de De Savornin Lohmanstichting dient de Koning de voor
zin ers van de kam ers te benoe men (Nng, deel 4. nr. 62, blz. 35). Het voorstel \'an de
Wiard i Beekman St ichting leidt er toe dat er niet meer een Eerste Kamer afzon
derlijk vergadert. De Staten-Generaa l en de Kamer hebben dezelfde voorzitte r
(Nng, deel 2, nr . 28, blz. 236). De contact vergad ering G .P.V./N .E.V. is van mening.
dal als voorzitter van de vereni gde vergadering het beste de vo orzitter van de
Eerste Kamer kan funge ren (Nng, deel 2, nr. 3, blz. 15).
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Artikel 50

Geldelijk e voorzieningen ten behoeve r ail leden en gewezen leden l'an de
Staten-Generaal en rail hun nabestaanden worden bij de wet geregeld.
De kamers kunnen een raarstel rail wet ter zake alleen aannemen met
ten minste twee derden ran het aantal uitgebrachte stemmen.

Deze bepalingen komen in de plaats van de bestaande artikelen 99 en
101. laat ste lid. de r G rondwet. In het Tweede rapport va n de staatscom
missiel is reeds gera pporteerd ove r de in deze bepal ingen geregelde ma terie.
De onderha vige bepal ing komt met het daa rin voo rgestelde overeen. met
dien verstande, da t naar het oo rdeel van de commissie redact ion eel met
één bepaling voo r Eerste en Tweede Ka mer kan wo rde n volstaan. De
redactie laat to e versch il te maken tussen de voorzieningen voo r de Eerste
en de Tweede Kam er. Zul ks is in overeenstemming met de bestaande
situat ie. Voorts impliceert de bepaling niet. da t de daarin bedoelde rege
lingen alle inderdaad tot sta nd moet en komen. De co mmissie is va n
mening dat het oo rdeel daar over aan de wetgever kan worden overge
la ten.'

Art ike l 51

I Elk der kamers kan worden ontbonden bij ko ninklijk besluit.
2 Het besluit houdt tevens de last in tot nieuwe verk iezingen 1'00 1' de all/
bonden kam er en tot het samenk omen ran de nieuw gekozen ka mer binnen
drie maanden,
3 De all/binding gaat in op de dag waarop de nieuw gekozen kamer samen
k omt.
4 De wet kan bepalen dat een na all/binding optredende kamer zal worden
gekozen voor een andere termijn dan vier j aren; de termijn mag niet langer
zijn dan rijfjaren.

De bepalingen. voorgesteld in het eerste lid, inzake de ontbinding van de
ka mers der Staten-Generaa l zijn thans verva t in ar tikel 82 van de G rond
wet. Sinds de grondwetsherziening van 1848 ko mt in de G rondwet de

I Deel Il, hoofdstuk 111.
• Het do or de heer Tr oostwijk bij de behandeling van wetso ntw erp 10684 in de
Eerste Kamer geho uden betoog (Han d. I, 1970-1971 , blz . 186) heeft in het aaldeel
der co mmissie geen \\ ijziging gebracht.
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bepaling voo r, dat de Koning het recht heeft de ka mers der Staten
G eneraal, elk afzonderlij k of beide teza men . te ontb inden.'
De mogelij kheid de kam ers der Stat en-G eneraal tu ssentijds te ontbinden,
alsmede de waarb org dat de nieuw gekozen kamers binn en een bepaalde
termij n moeten samenko men, dient naar het oordeel va n de staat scom 
missie gehandhaafd te blij ven. Zij geeft echte r de voorkeur aan de door de
samenstellers van de proe ve (art ikel 38) ontworpen redaetie en neemt deze
dan ook over. met dien verstan de. da t overeenkomstig het gestelde in
§ 2 van het algemeen gedeelte van hoofdstuk 11 de ter minologie ,bij ko
ninklijk besluit' wordt gebruikt.
Enkele leden 2 zij n van menin g. dat het on tbindingsrecht. dat nu uitslu i
tend aan de Koning is toegekend, uitsluitend moet worden toegekend
aan de Tweede Kam er zelf. Daarbij dient uitdrukkel ijk bepa ald te wo rde n,
dat deze ontbinding gepaard dient te gaan met het ontslag van de minister s.
Het lijkt deze leden wenselijk, dat in geval van een po litiek con flict de
kamer het laatste woo rd heeft ove r de vraag, of de kwestie aan de kiezers
zal worden voo rgelegd. Immers, bij nieuwe verkiezi ngen voo r de Tweede
Ka mer wordt - althans volgens de gedachtengang van de meerderheid 
tevens gestemd over de vraag . wie de Koning zal benoemen tot kabinets
formateu r. Tegelij kert ijd bete kent het on tnem en van het ontbindingsrecht
aa n de regering een machtsverschui ving te n gunste van de volksve rtegen
woordiging. die deze lede n passend voo rkomt in verband met de creatie
van een eigen electorale basis voo r de regeringsleider.
In het tweede lid verva lt overeenk o mstig het voorste l van de proeve de
in ar tikel 82, tweede lid, van de Grondwet voo rkomende la st tot het
binnen veert ig dagen verkiezen van nieu we kam ers. De proeve volgde
hiermede de commissie-Van Scha ik. In de toelichting wordt hieromtrent
opgemerkt, dat het bepalen van een ter mijn, waarbinnen de ver kiezingen
moeten plaat svinden. geenszins noodza kelijk is als vasts taa t, dat binnen
dri e maanden na het ontbindingsbeslui t de nieu w gekozen kamer moe t
samen komen . De com missie kan zich met het hier gestelde veren igen en
is eveneens van oo rdeel dat de term ij n van veertig dagen kan vervallen.
Een bepalin g als die van het derd e lid van het on derhavige artikel ont
breekt in de G ro ndwet. De proeve stelt haar voor in artikel 38, derde lid.
In de toelichting wordt gesteld . dat met deze bepaling wordt beoogd de
parlementaire continuïteit te waarborgen : de Staten -Generaal moeten
steeds kunn en functioneren. ,Hiermede word t overigens aan gesloten aa n

1 De Nederlandse Orde van Advocaten is van oo rdeel dat, wann eer het om de
macht van de Koning gaat. de uitdrukking : ,De Koning heeft het rech t en z.' de
vo orkeur verdient boven de door de proe ve gekozen redacti e (Nog, deel 3. nr. S},
blz. 109).
I D e heren Daudt, Gruijter s en Me uwissen.
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de pra ktij k om de ontbindi ng steeds op term ijn te doen geschieden en
niet met ingan g van de dag waarop het ontbindingsbesluit wordt genomen.
Op deze wijze kunnen allerlei ondergeschikte zaken nog door het parle
ment worde n afgedaan en blijft het ook in functie voor het geval zich
bij zondere oms tandigheden voo rdoen', aldus de toelichting.
De commissie onderschrijft het hier gestelde en neemt derhalve de sug
gestie van de proeve ter zake over.
Ten aan zien van het vierde lid wordt door de opstellers van de proeve
opgemerkt. dat de - in het derde lid van art ikel 82 van de Grondwet
voorkomende - term .zittingsduur' is vermeden. omda t daaronder soms
wordt verstaa n het tij dva k tussen de opening en de sluiting van de jaar
lij kse zitting. De co mmissie heeft de redactie van de proeve gevolgd.
De bepaling. dat de termijn, waarvoor een na ontbinding optredende
kam er gekozen kan worden, niet langer mag zij n dan vijf jaar, heeft de
proeve overgenomen van het voors tel van de comm issie-Van Schaik.
Genoemde commissie sloot met de door haar voorgestelde wijziging aan
bij het desbet reffende voorstel dat in 1938 bij de toen aanha ngige grond
wetswij ziging is gedaan. Dit voo rstel beoogde de mogelijkhe id uit te
sluiten dat uit ont binding voo rtgekomen kamers, in overleg met de
regering. haar eigen mandaat voo r on bepaa lde tijd zo uden verlengen.
Door aan het derde lid toe te voegen dat de in dit lid bedoelde zitt ings
du ur voo r de Tweede Ka mer een termijn van vijf en voor de Eerste Kamer
een termijn van zeven jaar niet mocht overschrijden. zou - ald us de
commis ie-Van Schaik - de mogelijkheid van verlengi ng van het mandaat
beperkt worden tot het gedeelte van het jaar . gelegen tussen het bijee n
komen der nieuwgekozen kamers en de eers tvolgende derde dinsdag in
september.
De staat scommissie ach t het eveneens wenselijk een bepaling als de onder
havige op te nemen. Het verdient daa rbij aa nbeveling de mogelijkheid
tot afwij king van de no rmale zitt ingsduur van vier jaar zo beperkt moge
lijk te hou den . Bij een afwijkingsmogelij kheid van ten hoogste één jaar
kan het beoogde doel. nl. het aa nhoud en van een vast tijdstip waarop
een nieuwe kamer optreedt. steeds worden bereikt. Daarom heeft de
commissie een termijn van vij f jaar voo rgesteld.
In de proeve vervalt het laa tste lid van het huidige art ikel 82; er is geen
aanleiding voor de H ees. dat de Raad van State in het uitzonderingsgeval,
waarin dit co llege de bevoegd heid tot on tbinden kan hantere n. daar van
misbruik zal maken. aldus de van de commissie-Van Scha ik overgenomen
toelichting. De staa tscommissie is eveneens van oordeel dat de hier
bedo elde bepaling kan vervallen. Er is haar s inziens geen reden om een
onderscheid te maken tussen de toest and , waa rbij het kon inklij k gezag
wordt waargenomen door een regent en die. waa rbij de waarneming is
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toevertrouwd aan de Raad van Stat e. Bovend ien d ragen in beide gevalle n

de ministers de verantw oordelijkhe id voor het ont bind ingsbe sluit.

D e plaatsing va n het a rtikel in de proeve acht zij uit een oo gpunt van

syste ma tiek mi nder ge lukk ig. Z ij stelt daarom voor het ar tikel op te

nem en aan het slo t van § I va n het ho ofdstu k Stat en -G en eraal ,

§ 2 W ERKWIJZ E

Artikel 52

J De zitting van de St aten-Generaal wordt jaarlijks op de derde dinsdag
I"On september ofop 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 St aten-Generaal in
een verenigde vergadering een uiteenzett ing van het door haar te voeren
beleid.

D e bepalingen omtrent de open ing en de slu it ing va n de Sta ten- Genera a l,

a lsmede die betreffende de d uur der j aarl ij kse zitting, zij n th a ns vervat in

de a rti kelen 110, 113 en 11 4 va n de Grond wet. A rtike l 112 va n de G rond

wet bevat voort s nog een voo rziening ter zake van he t bij eenk o men va n

de Staten-G eneraal ind ien b ij overlij den des K on ings o f bij afs ta nd va n de

kroon de zitt ing is gesloten. In de p roeve vindt de onde rhavige mater ie

regeling in art ikel 45 .

De sta atsco mmissie is met de proeve van oo rdeel, dat de hierboven ge

noemd e grondwets bepalingen grot endee ls vero uderd zij n. Dit geld t met

na me voo r de voorschr iften, dat de St aten-Gen eraa l ten minste eenm aa l

's j aars te zamen ko men (a rt. I 10, eerste lid) , d at de Koning een bu iten

gewo ne zitting bijeenroept , zo dikwijls h ij zulks no dig oordeelt (a rt. 110,

derde lid) en dat de gewone jaarl ijkse zitt ing ten minste twintig dagen

d uurt (art. 113, tweede lid ). Deze bepalingen heeft zij in haa r voo rste llen

d an ook niet o pgenomen, evenmin a ls z ulks in de proeve is gebe urd .

De proeve heeft echte r wel het gr ondwettelijk voo rschrift overgeno men

de zitting van de St aten -G eneraal eenmaal pe r j aar te onderbreken en

evenzeer de opdracht aan de Kon ing de zitt ing te (do en) o penen en sluiten.

De commissie heeft zich a fgev raagd o f het nog j uist is deze ve rp lichte

onder breking in de Grondwet vo or te schrij ven. Z ij ga at er va n uit dat de

St aten -G eneraal , beho uden s ingeva l va n on tbind ing, o nonderbro ken

zitt ing hebben vo or de tij d , waarvo or zij gekozen zij n. Dat is ook de

be staand e situatie ten aa nz ien va n cle p ro vincie en cle gemeente. Noch in
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de gemeentewet , noch in de Provinciewet is spra ke van het jaarlijks
openen en sluiten van de vergaderingen van de raad of van de state n,
Op gron d va n het voorgaande is een aa ntal leden 1 van mening, dat voo r
sch riften inza ke een jaarlij ks openen en sluiten van de zitting van de
Staten-Generaal niet meer in een nieuwe grondwet pas sen,
De commissie is algemeen van gevoelen, dat gedet ai lleerde bepalingen
over openen en slu it ing van de gewone zitt ing, van een buit engewone
zittin g, van de zitting vóór en na de ont binding der kamers en over een
mogelijke tussentijdse her opening niet meer op hun plaats zij n, Daarom
neemt zij het tweede lid van artik el 45 der proeve niet over, evenm in als de
bepalingen va n artikel 112 en art ikel 114 der Grondwet. Zij acht het ook
weinig zinvol een voo rsch rift op te nemen over een jaarlijks sluiten der
zitting. Deze sluiting, aan de vooravond va n de openin g, is in de prak tijk
een zuivere formal iteit gewo rden, die niet meer van deze tij d is.
Geheel an ders oo rdeelt de com missie in meerderheid over de openi ng
door de Koni ng zelf. Zij ac ht de jaarlijk se aa nwezigheid va n het staats
hoofd in de volksvertegenwoo rdiging een waa rdevolle trad itie, die zij
gaa rne gehandhaafd zou zien. Het is niet nodig een bepaling over de
tr oonrede in de Grondwet op te nemen ; dat is ook thans niet het geval.
Wel meent zij. dat het van belang is in de G ro ndwet een aanknopings
punt voo r de hand having - in welke vorm dan ook - van de zojuis t be
sproken traditie vast te leggen . Daart oe ka n de bestaande gron dwets
bepaling. dat de jaarlijkse zitt ing door (of namen s) de Kon ing geopend
wordt. worden overgenomen. De commissie herhaalt, dat dit in haa r
op vatt ing niet medeb rengt. dat de zitt ing ook jaarlijks zou moeten wor
den gesloten. Ook in Engeland, waa r men wel de plechti ge opening van
de zitt ing ken t. is dat niet het geval en oo k bu iten het staa tkundig leven
zijn tal van soortgelijke situa tie beken d (b .v. de opening van het aca 
demisch ja ar).
Van versch illende zijden is bepleit de begrotingsontwerpen op een vroeger
t ij dstip dan de derd e dinsdag van septem ber in te dienen, teneinde de
Staten-Generaal in de gelegenh eid te stellen de beha nde ling van de ont
werpen te beëindigen vóór de aa nvang van het nieuwe begrot ingsjaar. In
dit verband kan ook gewezen worden op de versch uiving die het zomer
reces der kame rs heeft ondergaan in verb and met de algemene vervroe
ging van de zomervakanties. 2

De commis. ie zo u. gezien het bovenstaa nde, in de G ro ndwet de mogelij k
heid willen op enen. dat de jaarlijkse opening van de zitt ing alsmede de
indiening der begrotingsontwerpen in de toekomst op een vroeger t ijdstip
da n thans kunnen plaatsvinden . Daartoe wordt voorgesteld. dat het tijd-

1 De heren Cramer , Daudt, Gruij ters en Van der Hoeven.
e G ewezen zij oo k op het ingedi ende init iat iefontwerp \\ 088.
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stip der opening door de wet kan worden bepaald . Teneinde een gron d
wettelijke waarbo rg te behouden. dat de begrotingen tijdig worden inge
diend is tevens bepaald, dat genoemd tijdstip in ieder geval niet later kan
worden gestel d dan op de derde din sdag in september.
Het tweede lid bevat een bepal ing. die noch in de hu idige G rond wet,
noch in de proeve voo rkomt , doch die aa nsluit bij de feitel ijke on twikke
ling. De miljoenennota - hoewel nog steeds alléén door de minister van
Financiën ondertekend - beva t al sedert jaren een samenvattende toe
lichting op het door de regering in het ko mende begro tingsja ar te voeren
beleid. De commissie acht het van groot belan g. dat een der gelijke uiteen
zett ing aan het begin van het parlementaire jaar word t gegeven ter
begeleiding van de alsda n in te dienen ontwerpen der begrotingswetten.
Thans is in ar tike l 134 va n de Grond wet bepaald, dat de ont wer pen der
algemene begrotingswett en bij de Tweede Kamer worden ingediend
dadel ijk na het openen van de gewone zitt ing der Stat en-Generaal. De
commissie heeft een soortgelij ke bepal ing voorgesteld in artike l 78. maar
zij meent dat daarnaast een voorschrift bet reffende de uiteenzett ing van
het door de regering te voeren beleid op zijn plaats is.
Zij stelt voor deze uiteenzetti ng evenals de opening van de zitt ing te doen
plaats vinden in een verenigde vergadering der Staten-G eneraal. De
commissie meent, dat geen nadere voorschri ften in de G ro ndwet moeten
worden gegeven over de wijz e, waaro p over deze uiteen zetting van de
regering wordt beraadslaagd. Het behoort tot de bevoegdh eid van de
Staten-Generaal daar zelf over te beslissen. De Grondwet behoort ver
schillende ontwikkelingsmogelij kheden open te houden. Denkbaar is.
dat de beide kamers zouden besluiten de algemene politi eke en financi ële
beschouwingen - los van de behandeling der begroti ngshoofdstukken 
in verenigde vergadering te houden . Eveneens is het moge lijk, dat de
Tweede Ka mer deze beschouwingen. zoal s than s. ter inleiding van de
begro tingsbehandeling ho udt, terw ijl de Eerste Kamer op een later tijd
st ip het algemeen regeringsbeleid tot voo rwerp van openbare beraad
slaging zou kunnen maken. De bepalin g van dat tijd stip dient uite raa rd
door elk der kamers zelf te geschied en. Voor wat de Eerste Kamer betreft
zij voo rts verwezen naar de toelicht ing op a rtikel 78 en naar hetgeen
hierboven in § 3 van het algemeen gedeelte is gesteld .

Arlike l53

1 Dl' kamers stellen elk afzonderlijk 1'11 in verenigde vergadering 1'1'11

reglement rail orde vast,
2 De vergaderingen rail dl' 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 a rtikel behoeven geen
nadere toelichti ng . Evenals in artikel 46 van de pr oeve is daarin het
bestaande art ikel 111 van de G rondwet vrij wel ongewijzigd overgenomen.
De bepaling van het eerste lid is ove rgenomen van artikel 48 va n de
proeve. In de toelichting wordt opgemerkt dat de op het voet sp oo r van
de commissie-Van Schaik voor gestelde bepaling aa n de reglementen van
or de een d uidel ij ker grondwettelijk fundament geeft dan th ans is aan te
wijzen in het bestaan de ar tikel 121 , tweede lid .
Aan die regle menten kan het een en a nder worden overgelaten, da t nu
nog een regeling in de Grond wet vindt. Hier toe zijn onde r meer te reke nen
nadere bepal ingen omtren t de beraadslaging en besluitneming, a ldus de
toel ichting.
De staa tsco mmissie wijst erop, dat de bepa ling aansluit bij de bestaande
situ atie. Zij ach t het dan ook wenselij k een bepalin g als de onderhavige
op te nemen . Hiermede vinde n de bepalingen waarin de zelfstandigheid
van de Sta ten-Generaal wo rdt geaccentueerd. zoa ls a rtikel 49, eerste lid ,
inzake de benoeming van een voorzitte r, hu n afro nding.

Art ike l 54

1 Een vergadering mag alleen besluiten. indien meer dan de helft van het
aantal zitt ing hebbende leden tegenwoordig is.
2 Besluiten worden genomen bij meerderheid I'an stemmen .
3 De leden stemmen zonder last,

Het eerste lid komt in hoofdzaak overeen met art ikel 11 5 van de Grond
wet. De com missie heeft het voorstel verva t in het eerste lid van artikel 47
van de proeve voor een groot deel gevo lgd. De toelichting stelt hierom 
trent : ,Zoals de commissie-Van Schai k, van wie het eerste lid va n het
a rtikel afkoms tig is. opmerkte . bestaa t onvoldoende reden het qu orum
van ber aadslaging in de grondwet te ha ndhaven. Dit quoru m is in de
pra ktij k min of meer een fictie, daar men nu eenmaal uitgaat van het
aanta l hand tekeningen op de presentielijs t. De bepaling van het qu or um
ware dan oo k over te laten aa n de regleme nten van orde. Wel is een
quoru m in verband met de besluitneming in de gron dwet op zij n plaat s.
Te n ein de te doen uitkomen dat een besluit , genomen in een vergad ering
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waarin het quorum ontbreekt, nietig is, is het werkwoo rd .mogen' va n
het bestaande artikel I 15 vervangen door .kunnen'. '

Ook de staa tscom missie acht het wenselij k een bepal ing omtrent een
quorum voor de besluit nem ing in de Grondwet te handhaven. Evenwel
acht zij het beter het tot du sver steeds in de grondwettelij ke 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 bepal ing kunnen worden getoe tst.
Voorts geeft de co mmissie op redactionele gronden aan de term .zitting
hebbende leden' de voorkeur bove n de in de proeve gebez igde term
,zitte nde leden' . Gedoeld wordt op het aan ta l toegelaten en beëdigde leden
van de kamer op het ogenblik, dat het besluit word t genomen. Dit aa nta l
kan zowel verschillen van het aantal aa nwezige leden als van het grond
wettelij k aa nta l leden van de kamers, dit laat ste in verband met vacatures.
Het tweede lid komt overeen met art ikel 11 6, eerste lid, van de Gr ondwet.
De commissie heeft alleen de eerste volzin van het door de proeve voo r
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 bepa ling op te nemen, inho udende dat schriftelij k stem
men niet toegelat en is. Zij wil liever aan de kamers overla ten om uit te
ma ken, of al of niet schriftelijke stemmingen nodig ZÜn in bepaalde ge
va llen. Uitsluiting hiervan bij de G rondwet beteken t naar haar oo rdeel
onn odige bevoo gding.
In het derde lid van art ikel 47 van de proeve is overgenomen de bepaling
van het vierde lid van art ikel 11 6 van de Grondwet. De com missie vindt
het echte r te ver gaan, om aan één lid van de ka mer grondwettelijk de
bevoegdheid te geven een hoofdelijke stemming te eisen . Naar haar
mening dient een regeling van dit on derwerp veeleer plaat s te vinden in
de reglementen van orde va n de kam ers. Zij stelt derhalve voo r deze
bepalin g te schra ppen.
In de ar tikelen 116 en 11 7 van de Gr ondwet zij n nog enkele andere details
gerege ld met betrekking to t de beslui tvorming. De co mmissie is van
oordeel, dat de hoofdbeginselen omtrent de besluitvorming nader moeten
word en uitgewerkt in de reglementen van orde.
Het derde lid kom t overeen met artike l 96 va n de Grondwet en met het
vierde lid van a rtikel 47 van de proeve. In dit arti kel zij n de woorden ,of
ruggespraak met hen, die benoemen' vervallen.
De com missie heeft in haar voo rstel 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 ' on bekend zijn, de onj uiste indr uk wekk en ,
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dat het voere n va n overle g aan de leden van de Staten-Generaal verboden is.

Wel acht ook de commissie het gewe nst het verbo d van last te han dh aven.
Daarmede wordt vas tgelegd, dat elk bindend man daat va n een lid va n de

Stat en-Generaa l niet ig is. Op zulk een mandaat ka n derhal ve nimmer een

beroep word en gedaan. Zo za l bijvoorbeeld niet de ongeldigheid van een
stemming kun nen worden ingeroepen o p de grond , dat een lid van de

kamer ande rs stemde dan in diens fractie was overeen gekomen .

Artikel 55

De Staten-Generaal k unnen in verenigde vergadering beraadslagen en be
sluiten over andere dan in de Grondwet daarvoor aangewezen onderwerpen,
indien elk ran de beide kamers daartoe besluiT.

Dit a rt ikel is gelij kluidend aan art ike l 49 van de proeve. Een bep al ing a ls
de hier voorgestelde komt in de G ron dwet niet voo r. De proeve acht het

opnemen van een de rgelijke bepaling wenselijk om da t naa r haar oordeel
het verenigd vergad eren voo r de Stat en -G eneraal de aangewezen weg is

om ove r de pro blemen die niet of bezwaarlijk door de kamers afzo nde rl ij k
kunnen worden opgelost. to t een inte rn beraad te komen. Zij licht het

doo r haar voo rges telde a rt ikel als volgt toe :

. In ondersch eidene a rt ikelen va n de gron dwet wo rdt een verenigde ver
gader ing van de taten-generaal voorgeschr even. Het is evenwel n iet

d uidelij k of de grondwet naa r haar huidige bepa linge n toelaat , dat de
sta ten-generaa l eigene r beweging in verenigde verga dering bijeenkomen

met het oo g op andere dan in de grondwet uitdrukkelijk daartoe aan
gewezen aangelegenheden . De spaa rza me uit la tingen over di t onderwerp

wijzen niet op een a lgemene overtu iging, dat een dergelijk initi at ief ge
oorl oofd is' .

In verband met de opvatting van de samenstellers van de proeve inzake

de een heid van de Sta ten -Generaa l ach ten zij het dienstig in de nieuwe

G ro ndwet een bepa ling o p te nemen d ie alk o nd uidelijkheid op di t punt
wegneemt.

In de toelicht ing wo rdt voo rts opgemerk t. da t het voorgeste lde a rtikel
zijn afronding vindt in de voorgestelde a rt ikelen o mtrent de eenheid van

de beide kamers en het voorzitterscha p. griffierschap en reglement van
o rde me t betre kking tot de verenigde vergadering ; in he t laat ste moeten

regels wor den opgenomen omtrent het beleggen va n de vergad eri ngen.
De toe lichting vervolgt a ld us: .O ver de o nderwerpen waa romtren t in

verenigde vergadering zal kunnen worden beraadslaagd en beslo ten. doet
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het artikel de ui tspraak dat het alle on de rwe rpen ku nn en zij n d ie de
kam ers verkiezen. Dat betekent dat de kamers naar de proeve geno men

zowel een spaarzaa m gebr uik va n deze mogelijkheid kunnen mak en als
daaraan een ru ime toep assing k unnen geven . Het arti kel laat ook toe da t

verenigd beraad slaagd wo rd t en afzonderlijk besloten . Een vraag is hoe

de beslissing tot he t verenigd verga de ren moet wo rden geno men. A rt ikel 8
va n het huid ige reglement va n orde voor de verenigde vergadering voo r

ziet daar thans in doo r te bepalen, da t de voorzitter de vergadering belegt
zo di kwijl s hij het no dig oo rdeelt o f dit door zeven leden , met op gave van

redenen, is verzocht. Deze regel ing lij kt niet bru ikbaar in het th ans ged ane

voorstel. A ls de sta ten-generaal het to t praktijk zo uden ma ken de a lge
mene politieke beschouwingen. de algemene fina nciële bescho uwingen en

de verdere behandeli ng van de begro ting. zoa ls oo k de beh andel ing van
wetsontwerpen en regeringsnot a 's te doen plaa tsv inden in verenigde ver

gadering, zo u het tweeka mer stelsel de facto kunnen ga an fungeren a ls
eenkamerste lsel. De pr oeve legt daaraan o p zichzelf geen belet sel in de weg.

Wel stelt zij , a nd ers da n het boven gen oemd reglem ent van o rde, dat een
beslui t va n elk der kam er s vereist is, willen de sta ten-generaal verenigd

ver gaderen over niet in de grondwet daarvoor aangewezen onder wer pen.
Het hie r geda ne voorstel brengt overi gens op zichzelf nog wein ig veran

deri ng, maa r maakt het a lleen dui delij ker dan de bestaande gr ondwet

mogelijk , da t de sta ten-generaa l zich in een bepaa lde zin t ransfo rmeren.
H et ver tegen woordigend lichaa m wo rd t gekozen en is verdeeld in twee

kamers, maar deze kam ers k unnen zich uit eigen beweging verenigen' .

In aans luiting o p de hierboven weergegeven gedac htengang van de op 
stellers van de pr oeve om tren t de ro l. die de veren igde verg adering zou

kunnen gaa n spe len . wordt in de voo rstellen van de proeve op het

stuk va n de wetgevingsprocedure voorzien in de toekenning van het
initiatiefrecht aan de verenigde vergadering en in de handhaving van het

a men dementsrecht .
T wee leden 1 va n de sta atscom missie wijze n het art ikel a f. De Stat en 

G en eraal dienen naar hun oordeel alleen in verenigde vergade ring te

bera adslagen en beslu iten in de geva llen, die de Gro ndw et uitd rukkelij k
noemt en waa rbij een beraadslag ing en besluitvorming in twee insta nt ies

niet goed mogelij k is. Schept me n hier ruimere moge lij kheden , dan onde r
mijnt men de posit ie van de Tweede K amer, terwijl die va n de Eerste

Kamer wordt geac cen tueerd . Indien a l nie t to t afschaffing va n de Eerste

K am er zo u wo rden besloten. dient me n toc h haar func tie zo beper kt

1 De heren Daudt en G ruijte rs, Oo k de De Savorn in Lohmanstichting wijst het
a rtikel a f (Nog, de el 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, zoa ls de meerde rheid zich voo rstelt , de normale wet
gevende arbeid toch in twee instanties zal moeten worden afgewikkeld.
De ove rige leden kunnen zich met het voorstel van de proeve verenigen
op de hierboven in de toelichting daarvoor aangevoerde gro nde n. Van
ondermijning van de positie der Tweede Kamer kan naar hun mening
geen sprake zijn, om da t het hier voo rgestelde artikel alleen toepa ssing
kan vinden in de gevallen, waa rin ook de Tweede Kamer nadrukkelijk
daartoe besluit. I

Unaniem is de commissie van mening, dat handhaving van het ook than s
in de Grondwet aan de verenigde vergade ring toegekende ame ndements
recht zonder meer nood za kelijk is in de gevallen, waa rin de G ro ndwet
een behandeling in verenigde vergadering voo rschrijft (b.v. voo r een
regen tschapswet). De comm issie acht het amendementsrecht eveneens
aan vaardbaa r in gevallen waarin een verenigde vergadering niet is voor
geschre ven. maa r krachtens besluit van elk der beide ka mers bijeen kom t.
In die gevallen za l immers geen verenigde vergadering kun nen plaat s
vind en zonder nadrukkel ijk besluit (ook) van de Tweede Kamer, die
nor maliter het amendements recht uitoefent. 2

Ten aanzien van het recht van init iatief, dat de proeve in afwijki ng van de
G ro ndwet aan de verenigde vergadering wil toeken nen. gelden soo rt
gelij ke overweginge n. Zo zou, wanneer bij overlijden van de Koning een
opvolger ontb reekt. het mogelijk moeten zijn. dat een init iatiefontwerp
in de verenigde vergaderi ng, die alsda n moet bijeenkomen, wordt inge
diend. In de gevallen, bedoeld in het onderhavige ar tikel, ziet de co m
missie er geen bezwaar in het initiat iefrecht aa n de verenigde vergadering
toe te kennen. mede omdat de bevoegdheid tot de uitoe fening van dat
recht afhankelijk is van een beslissing van elk der kamers .

Artik el 56

J De ministers en de staatssecretarissen ge ven de kamers elk af zonderlijk
en in verenigde vergadering mondeling ofschriftelijk de door deze verlangde
inlichtingen 'marron het verlenen niet in strijd is met het belang I'On de staat

I Volgens hel voorlopig antwoord van de co ntactv ergad ering C.P.V./N.E .V. ka n
een verenigde vergadering beter alleen plaatsvi nde n indien de Eers -e Kamer met een
twee derder meerderheid hiertoe het initia tief nee mt en de instemming \ an de
Tweede Kamer verwe rft (. ng. deel 2. nr. 3, blz. 14). Ook de S.G .P. is van meni ng da t
het ini ta itef ter zak e van de Eer ste Kamer dient ui t te gaan (Nng, deel 2, nr . 17,
blz. 154).
2 In het door de Wiard i Beekman Sticht ing voorgestelde systeem heb ben zowel
Kamer al s Staten-Generaal het recht van am endement (Nng, dee l 2, nr. 28, blz. 236).
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2 De ministers en de staatssecretarissen hebben roegang tot de vergade
ringen en hebben daarin een raadgerende stem. Z ij ku nnen zich in de rerga
deringen doen bijstaan door de personen. daartoe door hen aangewezen.

De on derhavige bepalingen zijn tha ns vervat in artikel IO·t eerste en tweede
lid, van de Grondwet. De proeve verd eelt de stof over twee art ikelen :
artik el 43, da t za kelij k overeenkomt met het eerste lid van a rt ikel 104
van de Grondwet, en art ikel 50, waarin het tweede lid van het bestaande
artikel 104 is opgenomen. Eerstgenoemd artikel is in de opz et van de proeve
gep laatst in de paragraa f . Inrichting en samenstelling' . laat stgenoemd
artikel in de paragraaf .Werkwijze' van het hoofds tuk Sta ten-G eneraal,
De staatscommissie is van mening dat de mat erie niet in verschillende
pa ragrafen dient te worden on dergebracht. maar bete r in één art ikel
opgenomen kan blijven.
In het eerste lid van het art ikel is opgen om en de bepaling van het tweede
lid van art ikel 104 van de G ron dwet. waarin de inlichtingenplicht. die
voortvloeit uit de verantwoordingsplicht van de ministers, is neerg elegd . I

De com missie ziet. evenmin als de proeve, reden een bepaling in de
G rondwet op te nemen, inho ude nde een verp lichting van de ministers op
ind ividuele vragen van kamerlede n te antwoo rden, Zij sluit zich aan bij
de moti vering van de commissie-Van Schaik, overgenomen door de
pr oeve, waar in aangevoerd wor dt . dat het te ver zo u gaa n de regering te
verp lich ten op alle vragen van indi viduele kam erleden - ongeach t de om
standigheden . waaron der zij zij n gesteld, de vorm. waa rin zij zijn gegoten,
en het onderwerp . waarop zij bet rekk ing hebben - te antwoorden .
De commissie heeft zich vervolgen s afgevraagd . of in de G rondwet ook
een inlichtingenp licht voo r ambtenaren op geno men dient te wor den.
Zij heeft daarbij overwogen . dat er med e ten gevolge van veran deringen
in de werkwijze van de kamers in het recent e verlede n een d uidelijke
ontwikkeling te bespeur en is in de wijze. waarop door de bewindslieden
inl ichtingen wor den verstrekt. Zij denkt daarbij met name aa n het veel
vuldig over leg, dat in ka mercommissies plaa tsvind t en waarbij vaa k
ambtenaren aa n de besprekingen deelnemen . Ongetwij feld zijn er op dit
punt nog verdere ontwikke lingen mogel ijk en de commissie wil daartoe
de mogelij kheden niet afsluiten .
In grote meerderheid zou zij het echter onjuist ach ten, indien de kamers
amb tena ren tegen de wil van de bewindslieden zelfsta ndig tot het geven

1 De De Savorn in Lohmanst ichting geeft de voorkeur aan de tek st van artik el 104,
tweede lid, van de Gr ondwet, waarin sprake is van het geve n van inlichtingen
.waa rva n het verlene n niet strijd ig kan worden geoordeeld enz.' D oor het .str ijdig
met ' te gaa n objektiveren wordt het de regering veel moeilijker gemaakt (Nng,
deel 4, nr . 62, blz. 36).

138

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

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



STATEN-GEl'ERAAL

van inlichtinge n zouden kunnen dwingen. Dat zou leiden tot een door
krui sing van de politieke verantwoordelij kheid van de mini ster. De
kamers kun nen wel aan de minister verzoek en om zich in de vergadering
van de kamer of een kamercommissie door een amb tenaa r te doen ver
gezellen teneinde over de achte rgro nd van een probl eem nader ingelich t
te worden . De uiteindelijke vera ntwoording ove r het gevoe rde beleid dient
echter d uidelijk bij de minister te blijven berusten .
Volgens enkele leden zal de on twikkeling. die gaande is op dit gebied ten
slotte moeten uitlopen op een inlichtingenplicht van de ambt enaar, ook
al zou het geven van inlicht ingen tegen de wil van de minister ingaan. Die
leden zijn ech ter van menin g, da t voor een derge lijke plicht geen gro nd
wettelijke basis aanwezig beho eft te zijn, althans geen andere, dan nu
reeds gelegen is in het recht van enquête.
De bepa ling. dat de minist ers zitti ng hebben in de beide kamers met een
raadgevende stem - thans verme ld in het eerste lid van ar tikel 104en door
de proeve overgenomen - is in het voor stel van de commissie, zij het in
een gewijzigde redactie . gehandhaafd en opgenomen in de eers te volzin
van het tweede lid van het onde rhav ige artikel. De co mmissie acht de
bepaling van belang als elemen t va n de in de G ro ndwet geregelde verho u
ding tussen regering en Staten-G eneraal. Tegenover de verplichting van
de mini sters om aa n de kamers de door deze verlangde inlichtingen te
verstrek ken en daartoe in de vergaderingen der kam ers aanwezig te zij n
past een bevoegd heid van de ministers om. wanneer zij dat wenselijk
achten. oo k ongevraagd de beraads lagingen bij te wone n en zich daarin te
mengen .
De co mmissie 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 commi s ie voo rgestelde reda ctie, dat de
ministers en de staa tssecreta rissen toegang hebben tot de vergaderingen
van de Staten-Generaal, is het element van samenspel tussen de Staten
Generaal en de regering behoud en. terwij l tevens duidelijke r tot uitdr uk
king ko mt da t de aanwezigheid van de bewind slieden in de kamers een
eigen karak ter heeft. '
In de tweede volzin van het tweede lid wordt, in navolging va n de proe ve,
niet meer gesprok en van .ambtenaren' maar van .personen' die de minis
ters en de taa tssecreta rissen kunnen bij staan. Hierdoor kan het bepaalde
omtrent de koninklijke commissarissen in het bestaande artikel J20.
tweede lid. vervalle n.
Door deze bepaling wordt uitdrukkelijk het recht va n de bewinds lieden

1 De heren Albrecht, Crarner, Donner, Van der Hoeven en Simons geven de voor
keu r aan de for mulering : .Zij hebben zitti ng in de vergaderingen en hebbe n daarin
een raadgevende stem '.
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vastgelegd zich in de verga dering te doen bijstaan . Het art ikel sluit niet
uit , da t a nderen (b .v. ka merled en bij de verdediging van een initiat ief
ontwer p) zich in bepaalde gevallen eveneens kun nen do en bij staan. Of en
in ho everre zu lks word t toegelaten kan in de reg lemen ten van orde door
de kam ers zelf worden geregeld.
D e co mm issie sluit zich aa n bij het voo rstel van de proeve het de rde lid
van artikel 104 van de Gro ndwet te doen vervallen. De inhoud van deze
bepaling, betrekking hebbende op het tegenwoordig zij n va n ministers in
de vergadering op uitnodiging van de kamers, ligt voldoe nde vast in de
regels van het parl ementaire stelsel en in het bepaalde in het eerste lid.

Artikel 57

De kamers hebben elk af zonderlijk en in verenigde vergadering het recht
van enquête, te regelen bij de lre t.

De pr oeve heeft in het door haa r voorgeste lde artike l 51 in het corres
ponderende ar tikel 105 van de G ro ndwet alleen redactionele wijzigingen
aangebracht. De commissie sluit zich hierbij aan.
In verband met het onder artikel 56 vermelde inzake een in lichtingen
pl icht van ambtenaren, wij st de staats commissie ero p, dat kracht ens de
Enquêtewet ambtenar en verplicht zijn aan de ka mers inlich tingen te
verstrekken. Zij ziet hierin een verste rking van het argument . da t in
verband met de ministeriële verantwoordelijkheid het rechtstreeks horen
van a mbtena ren in het alge mee n uitgesloten moet zijn. In bijzondere
gevallen kunnen de kamers inlic htingen van ambtenaren ontvangen via

het enquêterecht.

Artikel 58

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

D e proeve heeft deze bepaling op genomen in a rtikel 52. In de toelichting
daaro p word t opgemerk t, da t het artikel inhoudelijk hetzelfde is als
artikel 107 van de Grondwet. Alleen is duidelij ker tot uitdrukking ge
bracht, da t het hier niet slechts gaa t om de stra frechtelij ke vervolgbaar 
heid, maar oo k om de burgerrechtelijke aansp ra kelijkheid .
D e com missie ka n zich verenigen met de door de proe ve aangebrac hte
wijzigingen en neemt het voors tel derhalve ove r.
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Vaste colleges

A/gemeen

De G rondwet kent, naast de ministerra ad , de Staten-Genera al en de met
recht praak belaste colleges. nog verschillende andere co lleges, welke bij
de wetgeving of het bestuur van het land een taak vervu llen. Het eerste
daa rvan is de Raad van Stat e. welke de bestaande grondwetstekst noemt
on middellij k nà de Koning en nog vóór de ministers. Daarnaast bepaalt
de Grond wet vanouds dat er een Alge mene Rekenkam er is (thans artikel
193). Voort s heeft de groei van het aantal adv iescollege s en de invloed,
die van hen kan uitgaan op de totsta ndk om ing der wetten en o p het
bestu ur . de grondwetgever er in 1922 toe gebr acht het huidi ge artike l 87
van de Grondwet op te nemen en voo r die colleges, voorzover zij een
permanent ka rak ter zouden dragen. een wettel ijke grondslag voor te
schrijven.
De proeve stelt voor de grondwettelijke bepal ingen omtrent deze colleges .
uitgebreid met een bepaling over de Sociaal-Econom ische Raad, in een
afzonderlijk hoofdstuk ove r vas te colleges bijeen te bre ngen , dat zou
moeten worde n geplaatst nà de hoofdstukken over de regering en de
Staten-Generaal. In de toelichting op dit voo rstel wordt uiteengezet,
dat daarmee meer i beoogd dan alleen een systematische ordening of een
redactionele wijziging : .deze opzet brengt to t uitdrukking dat de funct ie
van vas te colleges in beginsel niet bepe rk t behoeft te zij n tot of gericht
op advi ering c.q . bijstaan van de kroon '.
Zoals uit de Algemene inleiding. § 5. van dit Eindrapport blijkt . heeft de
commissie deze systernati che opzet overgenomen. De con sequentie
die daaruit door de proeve is get rokken aanvaa rdt zij eveneens. De daa r
over vanwege de Raad van State gemaakte opmerkingen ko men hier
onder nog ter sprake.
Naa r de mening van de staatscom missie ka n de G ron dwet niet voo r bij
gaan aan het stuk staatkundige en staatsrec hte lijke werkelijk heid,
gelegen in de werkzaamheid en de invloed van de in artike l 87 van de
Grondwet bedoelde colleges . H un betekenis op menig terr ein van wet
geving en bestuur maak t het op zichzelf reeds gewenst dat de instelling
ervan niet buiten de wetgever om gaat. Temeer is zulks nodig . wa nneer
deze college een taak vervullen zowel ten behoeve van de regering als
van de taten-Generaal.
De com mis ie stel t echter een andere volgo rde van de art ikelen voo r da n
de proeve. waardoor de opzet van het hoofdstuk enigszins word t ge
wijzigd. De proeve begint het hoofdstuk namelijk met een art ikel inzake
vaste college van advie en bijstand in zak en van wetgevi ng en bestu ur,
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welk artikel mede geldt voo r de Raad van State. de Algemene Reken
ka mer en de Sociaal-Econom ische Raad. welke colleges in de dr ie volgen 
de bepal ingen regeling vinden.
Tegen deze op zet richtte zich een deel van de bezwaren van de vierde
Afdeling van de Raad van State en van de Algemene Rekenka mer. De
vierde Afd eling 1 voerde aa n da t de functie van de Raad van State en de
plaats, die dit college in ons staa tsbes tel inn eemt. zich wezenlijk onder
scheiden va n die van col leges van advies en bij stand, die zich veelal alleen
of hoofdza kelij k op een bepaald terrein of onderdeel van het overhe ids
beleid richten . De Algemene Rekenkam er 2 betoogde dat de behandeling
door de pr oeve van de Rekenkamer als een vast co llege van advies en
bij stand een miskenning inhoudt van de positie en de taa k van dit college
in het staatsrechtelijk bestel : haar hoofd functie is van controlerende aa rd,
welke functie zij ona f han kelij k van regering en Staten-G eneraal uit
oefent ; daarnaast is zij belast met het toezicht op en de jur isdictie over
de com ptabelen .
Zonder dat de commissie deze en andere bezwar en va n de beide colleges
alle tot de ha re maakt - in de toelichting bij de artikelen 59 en 60 word t
da arop nog nad er ingegaan - heeft zij gemee nd deze grotendeels te kun 
nen ondervangen.
De commissie stelt da artoe voor in het hoofdstuk eerst een dr ietal art ike
len op te nemen met betrekking tot respectievelij k de Raad van Sta te. de
Algemene Rekenkamer en de Sociaal- Economische Raad en daarna een
artikel dat handelt over vaste colleges van advies en bij stand in zaken
van wetgeving en bestuur. In deze opzet verk rijgen - temeer waar de
titel va n het hoofdstu k niet luidt ,Vaste colleges van advies en bij stand '
maar ,Vaste colleges' - zowel de dr ic geno emde colleges als oo k de
overige colleges duidelijker een eigen plaats. Het hoofdstuk wordt in deze
opzet besloten met een bepaling welke de regeling van de inrich ting.
samenstelling en bevoegdheid van a l deze colleges tot een taak va n de
wetgever maa kt.
Aan laatstbedoeld arti kel is toegevoegd de bepaling ,Z ij geeft regels
omt ren t de openbaarma king va n de adviezen van deze co lleges' . De
adviezen van de colleges kunnen van zodan ige betekeni s zij n dat dezelfde
overweging die in 1922 heeft geleid tot op neming van a rtikel 87 in de
Grondwet, ook kan gelden voo r het in de G rondwet opnemen van een
verplicht ing voor de wetgever om met betrekking tot de openbaa rmaking

1 Nog. deel 2, nr. Ia, blz. 81.
2 Nog, deel 2, nr. 8, blz. 67.
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van de adviezen regels te geven .' Deze bepaling wordt bij a rti kel 63 nog
nader toegelicht.

Artikelsgewijze toelichting

Artik el 59

I De Raad van State wordt gehoord over raarstellen l'an 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 1'Gn bestuur die bij
kon ink lijk besluit worden beslist. De wet kan aan de Raad de uitspraak in
de: e geschillen opdragen.
3 De leden van de Raad worden hij k oninklijk besluit benoemd.

De Raad van Sta te vind t zijn gro ndwettelij ke regeling tha ns in de artike
len 83 tot en met 5. De proeve heeft voor deze vrij uit voer ige regeling
naast het a lgemene inleid ende artikel inzak e de wettelijke regeling van
inrichti ng, samen telling en bevoegdheid, één ko rte bepaling in de plaat s
gesteld. luidende: .Oe raad van state word t gehoord over voo rs tellen
van wet. ontwerpen van algemene maatregelen van best uur en verdragen'.
De vierde Afd elin g van de Raad va n Stat e heeft tege n deze opze t een
aantal bezwar en naar voren gebracht.' Zij is allereerst van oo rdee l da t
ook in een nieuwe grondwet de Raad van Sta te in het ho ofds tu k over de
Koning moet worden opgeno men . De specifieke functie van di t college
al s a lgemene regerin gsraad maak t het tot een deel van onze gro ndwette 
lijke staa tsstructuur. Voorts leidt afweging van voo r- en na delen ertoe,
aldus het advies. da t de vierde Afde ling er de voorke ur aan geeft het
karakter van de Raad van Stat e a ls college dat uits luitend advies uit 
brengt aan de regering - niet ook even tueel aa n de Sta ten -Generaal 
te handhaven ; het gevaar is niet denkbeeldig. dat dit co llege, indien het
ook een advies -co llege voo r de Stat en-G ene raal zou worde n, in het
op enbaa r betrokken zo u kun nen wo rden in poli tieke co nt rove rses en dat
op deze wijze zijn positie al s adv iseur van de reger ing in het gedra ng zo u
ku nnen ko men.
Hoewel de staa tsco mmissie voo r dit bezwaar, op zichze lf beschouwd, wel
begr ip heeft. verdient het niettemin aan bevel ing voor de wetgever de

1 Zie ook de adviezen van de Centrale Raad van de Volksgezon dheid en de Persra ad
over de openbaar heid van ad viezen (Nng , deel 2. nr. 11, blz. 94 en nr. 27, blz. 222).
, Nng, deel 2, nr. 10, blz. 0.81 -84.
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gro ndwe tte lijke belemmering weg te nemen en in daarvoor in aanmerk ing
komende gevallen aan de Raad van State een di recte adviserende taak
ten opzicht e van het parl ement te geven. ' Daarbij kan voo ral worden
gedacht aan een gewijzigde funct ie van de Raad van State met bet rekking
tot de zoge naa mde initia tiefwetten. Gedacht wordt aa n de mogelijkheid ,
dat de wetgever aa n de init ia tiefnemende Tweede Kam er de bevoegd heid
geeft , zo niet de plicht oplegt om het voo rstel, alvore ns dit in behandeling
te nemen, om ad vies te zenden aan de Raad va n Stat e." Th an s wor dt di t
advies door de regering ingewon nen nad at de parlementaire behandeling
in beide ka mers is voltooid, op een ogenblik d us waarop het nog slechts
van beperkt nut kan zij n. Ook zou de wetgever voo r de kam ers bijvoor 
beeld de mogelijkheid kunnen openen in geval van een tij dens de parle
mentaire beha ndel ing gerezen twij fel over de grondwett igheid van een
voorgelegd wetsontwerp ter za ke het advies va n de Raad van State in te
winnen ." De commissie heeft daaro m in het door haar voo rgestelde
artikel niet aangegeven door wie de Raad van Stat e kan wor den geho ord .
De vierde Afde ling van de Raad van State is voorts va n oo rdeel dat het
door de pr oeve beoogde systeem, volgens hetwelk het vragen van ad vies
aan de Raad van Stat e faculta tief zo u zij n. niet ongewijz igd behoort te
worden overgenom en. In elk geval zo u in de Grondwet tot uitdrukking
moet en word en gebrach t dat het horen van de Raad van State regel is
en dat van deze regel slechts wor dt afgewek en in bij de wet aa ngewezen
gevallen, waarbij in de literat uur en de discussies over dit onde rwerp
o.a. gedacht is aan wetsvoorstellen tot naturalisatie en begrotingswijzi
gingen. Ook de com missie is van oordeel dat de wet de gevalle n dient te

1 Ande rs de co ntactvergadering G .P.V./N. E.V. (Nng, dcel 2. nr. 3, blz. 15). In
ander verband kom t de hier aa n de orde zijnde ma terie ter spra ke in de toelichting
bij artikel 66.
, Aldus ook het advies van de De Savemin Lohman st ichti ng (ein drapp or t , Nng,
deel 4 , nr . 62, blz. 48). In di l advies wo rdt a lleen voor d it geval gewenst geacht
de Raad van Sta te een rechtstreekse ad viserende taak ten opzi chte van de Staten
Generaal te geven.
3 In zijn advies d.d . januari 1970 inzake het recht er lij k toetsingsrecht (Nng, deel 4,
nr. 63, blz. 62 e.v.) heeft de Hoge Raad de suggest ie gedaan een regeling te over
wegen waarbij aan de regering de verplicht ing wor dt opgelegd om , zo ten aanzien van
enig wetsvoo rstel, hetzij door het daartoe uitgebrachte advies van de Raad van
State, hetzij door opmerkingen van de zijde van de Sta ten -Generaal twij fel r ij st aa n
de veren igbaarheid daa rva n met de in de G rondwet erkende grondrechten. daarom 
tren t advies te vrage n aa n de Hoge Raad en tevens aan de Raad van State (d it laatste
alleen indien di t colleg e zich nog niet uitdrukkelij k heeft uitgesproken) ; hierb ij
ware dan voor te sch rijven dat beide ad viezen word en gep ubliceerd . Deze sugges tie
ZOl! de com missie niet tot de hare wi llen maken . Voor he t stand punt van de co m
mi ssie met betrek kin g to t deze sug gestie zij verw eze n naar hoofdstuk VII Rechts
bedeli ng, onder Algemeen. § 6 Toetsing van de wet aan de G ron dwet.
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bepalen waarin het horen ka n achterwege blijven. Een bepaling ter za ke
heeft zij in art ikel 59 opge no men.'
De vierde Afdeling heeft nog opge merkt dat gevoel voor traditie en voo r
het histor isch gegroeide pleit voo r handhaving van de Koning als voo r
zitte r van de Raad va n Stat e en heeft voo rts aa nbevolen het huidige
voo rschrift da t de benoeming van de leden door de Koning geschiedt, te
handhaven.' Een bepaling inzake het voo rzitte rschap van de Koning
lijkt de commissie echter in een beknopte Grondwet, als haa r voor ogen
staa t. niet thui s te behoren. Bovendien zou het volgens de commissie
ongewenst zijn in de Gr ond wet het voorzitterschap van de Raad aan de
Koning op te dragen, mede in verban d met de mogelij kheid, dat aa n de
Raad van Stat e nieuwe ta ken - met na me op het terrein van de recht
spraak - worde n opgedragen ." Wel meent de co mmissie dat, gezien de
bijzo ndere status van de Raad, in de Gron dwet de bepalin g moet worden
behouden, dat de leden van de Raad bij konink lijk besluit worden be
noemd . Uite raa rd betekent op nemi ng van deze bepalin g niet dat de leden
van andere ad viescolleges niet bij koninklij k besluit benoe md zo uden
kunnen worden .

'iet is overgenomen de bepaling uit de bestaande G ro ndwet (a rt ikel 84,
derde lid) dat de Raad van Stat e over ove reenkomsten met ande re
mogendheden en volkenrechtelijke orga nisaties moe t worden gehoord .
Na ar het oo rdeel van de co mmissie behoeft het geven van ad vies over
verd ragen geen afzonderlijke gro ndwettelijke verme lding , nu in het door
haar voo rgestelde systeem de goedkeuring van verdragen bij de wet moet
worden verleend. Redenen om in de G ro ndwet vast te leggen da t ook
advies moet worden gevraagd in de gevallen waarin de wet krac htens
ar tikel 72 heeft bepaald dat geen goed keur ing is vereist of in stilzwij gende
goed keuring heeft voo rzien, acht de co mmissie niet aa nwezig. Desge
wenst kan deze wet zelf ter zak e regels ste llen.
Voorts zijn in een tweede lid bepalingen opg enomen met betrekking
tot de taak van de Raad van State op het gebied van de beslissing van
geschillen van bestuur. Oo k indien de Raad van State een zelfsta ndig
beslissend beroepscollege wordt, zulle n er steeds vele categorieën van
bestuursgeschillen overblijven, ten aa nzien waarva n het noodz akelij k

1 In he t adv ies van de De Save m in Lo hmanstiehting (N ng, deel 4, nr. 63, blz. 47)
wordt gepleit voo r handhaving van de adviserend e taa k van de Raad van Sta te ten
aanzien van alle wetsontwerpen.
, Z ie ook het advies van de Nederla ndse Orde van Adv ocaten (Nn g, deel 3, nr .
51, blz. 109) waarin wordt opgemerkt dal het onj uist lijkt , dat aan de wetgever
wordt overgelaten . wie de leden van de Raad van State benoemt.
3 Zie oo k het adv ies van de De Savornin Lo hrnan stichting (Nng, deel 4, nr . 62,
blz. 48-49): ,De bepal ing, dat de koning voorzitter van de Raa d van Stat e is, , . ..
is onverenigbaar met diens huidige positie' .
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is, dat de eindbes lissing word t genomen bij koninkl ijk besluit. op grond
van de overweging da t die beslissing zich niet dien t te beperken tot de
beoordeling van de rechtmatigheid van de geïncrimineerde beschikkin
gen. De commissie acht het van zodanig belang dat ook in die situa tie de
Raad van State toch over de beslissing van de hierbedoelde geschillen
wordt geho ord, dat zij meen t ter zake een bepaling in de Grondwet te
moeten voorstellen. Daarnaast is in het tweede lid de bepaling opgeno
men dat aa n de Raad de uitspraak in geschillen van bestuur kan word en
opgedragen. Een soortgelij ke bepaling werd in 1887 reeds in de Grond
wet opgenomen (het huidi ge artikel 85). Temeer nu de mogelijkheid,
da t aa n deze bepaling uitvoering wordt gegeven, duidelijk boven de
horizon komt. dient naar het oo rdeel van de commissie een aanduiding
daarom trent in dit artikel niet te ontbreken .' Volledigheidshalve wijst zij
erop , dat de gekozen redactie er niet aa n in de weg staa t, dat de hier
bedoelde bevoegd heden 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 commi ssie 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 systemat iek aa n de thans voorgestelde
plaats de voo rkeur gegeven. in het bijzonder uit de overwegi ng dat in de
desbetreffende bepaling geen opdracht inza ke rechtspraak wordt gegeven
maar slechts de mogelij kheid to t toeken ning van beslissende bevoegd
heid word t geop end .

Artikel 60

I De Algemene Rekenkam er is belast met het onderzoek ran de om
vangsten en uitgaven van het Rijk.
2 De leden worden bij koninklijk besluit voor het leven benoemd uit een
voordracht ran drie personen, opgemaak t door de Tweede Kamer der
S taten-Generaal.
Op eigen verzoek en wegens het bereiken van een bij de wet te bepalen
leef tijd worden zij omslagen.
3 In de gevallen bij de lret aangewezen k unnen zij door de Hoge Raad
worden geschorst of omslagen.

1 Zie ook het adv ies van de P.S.P., waarin ten aanzien van artikel 54 proeve wo rdt
opgemerkt: ,D e belangrij kste taak van de Raad van State in het adm inistratieve
beroep wordt hier niet vermeld , Wij achten dit onjuist.' (N ng, deel 2, nr . 16, blz.
148).
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Anders dan de huidige Gro ndwet geeft artikel 55 van de proe ve een
summi ere aa nd uiding van de taak van de Algemene Rekenkam er .
Lid I van dit arti kel luidt : .De algeme ne rekenkam er is belast met
het onderzoek van de inkomsten en uitgaven van het rij k' . Het artikel
geeft voorts enkele bepalingen ter verzekering van de ona f hankelij ke
positie die de leden van de Rekenkamer dienen te hebben. Daarn aast
noemt artikel 63 van de proeve nog een bij zondere taak van de kame r,
verband houdende met de rekening van uitgaven en ontvangsten.'
Gezien de functie ten opzichte van regering en Stat en-Gen eraal zoals
die in de toelichting in enkele hoofdlijn en is weergegeven, dient de
grondwettelij ke regeling van de Algemene Rekenkamer - ald us de toe
lichting - een plaats te vinden in het onderhavige hoofd stuk.
Zoals in het algemeen gedeelte van dit hoofdstuk reeds werd vermeld
heeft de Algemene Rekenkamer er bezwaar tegen dat de proeve haa r a ls
vast college van advies en bijstand behand elt. De Rekenkamer ziet daarin
een miskenning van haa r positie en taak. Het bezwaar richt zich voo ra l
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 bij stand.
Naar het oo rdeel van de staa tscommissie is aan dit bezwaar tegemoet
gekomen door een andere opzet van het hoo fdstuk ; in het algemeen
gedeelte is daarop reeds ingegaan. De eigen positie van de Algemene
Rekenkamer is daa rdoor duidelij ker tot uitdrukking gekomen.
Voort s heeft de Algemene Rekenkamer oo k bezwaar gemaakt tegen de
hierboven weergegeven summiere aa ndu iding van haa r taak . In haar
advies ' merkt zij op dat de hier gegeven omschrijv ing van die taak
belangrij k tekort schiet. .Het moge toch al zijn dat het geno emde onder
zoek als haa r voornaamste taak mag worden beschouwd, de enige taak
is het stellig niet. Naast de genoemde zijn haa r immers verscheidene
andere taken opgedragen, waa ron der het toezicht op en de jurisdictie
over de comptabelen. de contro le van magazijnvoorraden en andere
Rij kseigendommen en van een aa nta l parasta tale instellingen . Het op ne
men in de G rond wet van een dergelijke onvolledige taakomschr ijving zou,
wel verre van de du idelij kheid te bevorde ren, integendeel allerlei vragen
oproepen en moeilijkheden veroorzaken omtrent de grenzen van die taak' .
De staatscommissie kan deze opvatt ing niet delen. Naar haar oo rdeel ka n
worden volstaa n met het opnemen in de Grondwet van een aanduiding
van de constituti onele taak van dit vaste college (art ikel 60, eerste lid).

1 Een analoge bepaling is opg enomen in het door de co mmissie voorgestelde ar tikel
78 van het hoofd stuk Welgeving en bestuur.
, Nng, deel 2, nr. 8, blz. 70 ; vgl. ook hel advies van de P.S.P. ( ng, deel 2, nr. 16.
blz. 148).
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Ook met betrekking tot de beid e andere in dit hoofdstuk genoem de
colleges is deze gedrag slij n gevo lgd. Evenmin als dit meebreng t dat aan
deze co lleges geen ande re ta ken kunnen worden opgedragen - te denken
is aan de adviserende taak van de Raad van Sta te met betrekking tot
ter vernietiging voorgedragen besluiten en aan de ta ak van de Sociaa l
Econ om ische Raad in de bedrij fsorganisat ie - staa t de bedoeld e taak 
aa ndu iding van de Rekenkamer in de weg aa n de mogelijkheid de kam er
bij de wet met andere tak en te belasten . Verwe zen zij in dit verb and naa r
het bepaalde in art ikel 63. eerste lid. Wel heeft de co mmissie, naar aan
leiding van een opmerking van de Algemene Rekenkamer het woord
,inkomsten' gewijz igd in .ontva ngsten' . Voor het overige meent zij
evenwel. zoa ls uit het voorgaande blijkt , dat met de gegeven ruime taak 
om schrijving in de Gron dwet ka n wo rden volstaa n.
De A lgemene Rekenkamer heeft nog bepleit de mogelij kheid van het
benoemen van de leden der ka mer door een andere au to riteit dan de
Koning uit te sluiten. Op grond van dezelfde moti even als in de toelich
tin g bij het vorige ar ti kel ten aa nzien van de leden van de Raad van
State verme ld, hee ft de commissie gemeend te moeten voorstellen
benoeming va n de leden van de Algemene Reken kamer bij kon in klij k
besluit in de G rondwet vast te leggen.

Artikel 61

De Sociaal-Economische Raad dient \'an advies over sociale en economi
sche aangelegenheden.

De proeve heeft in een afzo nderlijk a rt ikel (56) de adv iserende taa k van de
Sociaa l-Econom ische Raad vermeld. Zowel doo r de desku nd igheid
van de leden als door het feit da t de raad optreed t a ls vertegenwoord iger
van het geo rga niseerde bedrij fsleven is - a ld us de toelichting - de S.E. R.
het be lang rijkste bijzondere adviesco llege van de regering. Het voor
schrift van arti kel 2 van de Wet op de bed rijfso rganisatie. dat de raad
zich moet rich ten op het belang va n het Nederlandse vo lk, geeft ook aan
zij n adviserende werkzaa mhei d een bijzondere betekenis.
D e Sociaal- Econ omi sche Raad 1 heeft in zij n ad vies inste mmi ng met
deze bepaling betu igd en daarbij o .a. opgemerk t : , De Raad hech t voo rts
ook daaro m waarde aan het noemen van de Raad als vast ad viescollege,
omda t daarm ede gro ndwe ttel ijk wordt erkend de perma nen te mogelijk 
heid voo r het (geo rganiseerde) bedrijfsleven van een zeke r medespreken

1 Nog , deel 3, nr . 57, blz. 171.
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(inspraak) ter zake van alle overheidsmaatregelen die (mede) voor het
bedrijfsleven als geheel of voo r onderdelen daarvan van belang zijn.'
De staatscom missie heeft artikel 56 van de proeve, waa rin in overeen
stemming met de opzet van het hoofdstuk niet is aangegeven aa n welke
instantie(s) advies moet worden uitgebracht, ongewij zigd overgenomen.
De bepalin g houdt in de voorgestelde redactie niet de gron dwette lijke
verplichting in, dat over alle sociale en eco no mische aa ngelegenheden het
adv ies van de raad moet worden ingewon nen.

Artikel 62

Vaste colleges ran advies en bijstand in zaken l'QlI wetgeving en bestuur
worden ingesteld bij de Irel.

In het algemeen gedeelte va n dit hoofdstuk is reeds vermeld, dat de staa ts
commissie, evena ls de pro eve, het voo rstel van de staatscommissie
Van Schaik om geen a rtikel overeenkomstig het huidige a rtikel 87 van de
G ro ndwet in een nieuwe Grondwet op te nemen, heeft a fgewezen.
Anders dan in a rt ikel 87 van de G rondwet is in het onderhav ige artikel
niet opge no men dat de vaste colleges ad vies en bijs ta nd geven ,aan de
Regering' , maar is. evenal s ten aa nzien van de Raad van State en de
Sociaal-Economische Raad. in het midden gelaten aa n wie advies kan
worden uitgebracht en bij stan d kan worden verleend .
Het voorgestelde artike l schrijft voor dat de instelling van de vaste co lle
ges bij de wet dient te geschieden. Zoals uit a rtikel 63 blijkt ka n de wet
gever de nade re regeling betreffen de inric ht ing, sa menstelling inclu sief
benoeming van leden, en bevoegd heid va n deze colleges delegeren .
De commissie heeft ervan afgezien een sluitend e definiti e te zoeken voo r
het begrip .vast co llege' in de zin van het bestaande artikel 87 van de
G ro ndwet 1 en het hierove r door haar voorgestelde a rtikel 62. Wel
heeft zij zich afgevraagd of criteria genoe md kunnen worden, aan de
hand waar van kan worde n uitgema ak t of in cas u spra ke is van een zo
dani g vast college.

1 Vgl. het antwoo rd van de regering in 1957 0;:> de vragen van de hee r Ro mme
betreffende de open baarmaking van door vas te colleg es van advies en bijstand aan
de regering uitgebrachte adviezen. In bedoeld antwoord werd gewezen op de veel
voudige betekenis, welke aan het onderhavige begrip word t toegekend, reden waar
om de regering zich in casu beperkte tot vermelding van colleges die op de wet zijn
gebaseerd. (Aanhangsel Hand. 11, deel I, 1956- 1957, blz. 65-67). Zie ook de beant
woo rding van de vragen, in 1969 gesteld door de heer Koning (Aan hangsel Hand . IJ,
1968- 1969, blz. 2361) en de daa rop betrekking he bbende brief va n de minister
pre sident, minister van Algemene Za ken , d.d . 20 mei 1970, aan de T weede Kamer.
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Dienaangaande kan voo reerst gewezen worden op de communis opinio,
dat artikel 87 van de Grondwet (en dus ook artikel 62) niet geldt voor
uitsluitend uit ambtenaren bestaande commissies. noch voo r commissies
ad hoc, noch voor tijdelijke comm issies. De bepaling heeft hoofdzake lijk
het oog op permanente comm issies van advi es, gehee l of gedeeltelijk
bestaande uit representanten van belanghebbende organisaties uit het
maatschappelij k leven of uit niet-ambtelij ke deskundigen, onverschillig
of de taak van die commi ssies 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 : oo k een college van
overleg kan , gelet op zijn feitelijke betek enis, zeer wel onder de werking
van het onderhavige gro ndwetsart ikel vallen.

Art ikel 63

J De \Vet regelt de inrichting, samenstelling en bevoegdheid van de in
dit hoofdstuk bedoelde colleges.
2 Z ij geeft regels omtrent de openbaarmaking van hun adviezen.

Voor de toelichting op dit artike l 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 staa tscommissie nog het volgende op merken.
In artikel 66 van het hoofdstuk Wetgeving en bestuur is bepaald dat.
behoudens bij de wet te bepalen uitzonderingen, wetsvoo rstellen aan de
Tweede Kamer vergezeld gaan van de adviezen. daarover door de vaste
colleges uitgebracht. Deze colleges brengen echte r ook andere adviezen
uit dan terzake van wetgeving. Ook met bet rekking tot deze ad viezen
kan open baa rheid van belang zijn, zowel voo r de opin ievorming 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 zojuis t bedoelde a rt ikel 66. Omgekeerd heeft
di t artikel een eigen betekenis naast de algemene bepaling van artikel 63,
tweede lid. Deze bepalin g draagt namelij k wel aan de wetgever op de
openbaarmaking van adviezen te regelen, maar spreekt zich niet uit over
de wij ze waarop dit dient te geschieden. Al naa r gelang van de aa rd en de
beteken is van de ad viezen zal de wetgever open baarmaking doo r publi
katie van de ad viezen voo rsch rijven dan wel met het voorschrijven van
openbaa rmaking door terinzagelegging van de adviezen aan een ieder
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ku nnen volstaan. Voort s is ten aanzien van laatstbedoelde adv iezen
het voorschrift van artikel 66 van belang.
Anders dan in artikel 71, da t handelt over de openbaa rheid van het
bestuu r, wordt in artikel 63 niet gesproken van openbaa rheid maar van
openbaarm aking. De commissie heeft met dit laat ste woor d willen uit
drukken da t de ad viezen in de openbaarheid moeten worde n ,gebracht' ,
zodat ook indien adviezen alleen ter inzage worden gelegd, aan die ter
inzagelegging op enigerlei wijze beke ndheid moet worden gegeven.
De for mulering .geeft regels omtrent' is zo gekoz en, dat de wet - waarbij
zowel kan worden gedac ht aan een algemene wet als aa n de wetten waarin
de onderscheiden vaste colleges hun basis vinden - oo k uitzo nderingen
op de openbaarmaking ka n voo rschrijven ter bescherm ing van bepaa lde
belangen hetzij va n de staat hetzij van derden.
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Wetgeving en bestuUI

A/gemeen

§ I IN LEIDING

Zoa ls reeds in de Algemene inleidi ng is aangekondigd, stelt de staa tscom
missie voo r, in het voet spoor van de proeve , een aanta l in de huidige
Grondwet over verschillende hoofdstu kken verspreide onderwerpen
samen te brengen in een en kel hoofdstuk, dat de titel kan dragen: Wet
geving en bestuur.
De bestaande Grondwet besteedt als wet van grondslagen en waarborgen
de meeste aandac ht aan de wetgeving. Het bestuu r komt vooral aa n de
orde waar het nodig is te verzekeren , dat het niet zal handelen zonder
wettelijke grond slag . Zo wor dt van belastingheffing bepaa ld. dat zij uit
krach t ener wet moet plaat svind en. Van de begroti ng, niet zonder gro nd
door velen opgevat als een bestu ursdaad, wordt voorgeschreven, dat zij
bij de wet wordt vastgesteld. Voor de algemene maatregel van bestu ur
wordt gewaarborgd , dat door straffen te handhaven bepalingen daarin
niet dan kra chtens de wet worden opgenomen . En zo zou men kunnen
voortgaan .
Terwijl de Grondwet voor de wetgeving hoofd lij nen geeft en de sa men
stelling van het daarvoor specifiek noodza kelij ke lichaa m, de Staten
Ge neraal, nauw keuri g aa ngeeft, is in de Grondwet over de inr ichting.
samenstelling en werkwijze van het bestuur betrekke lij k weinig te vind en.
Naar de staa tsco mmissie meent is de proeve er niet in geslaagd voor het
dáá r voorgestelde hoofd stu k Wetgeving en bestuur een bevred igende
system atiek te on twerpen. De proeve verdeelt het hoofdstuk in vier
paragrafen : wetgeving, bestu ur. buitenlands beleid en overige bepalingen.
Daarbij is de tweede paragraaf, .bestuur' , wel zeer mager uitgevallen en
rijst de vraag volgens welke maat staf de bepalin gen zij n verdeeld over
deze en de vierde paragraaf. De commi ssie meent, dat een meer bevred i
gende opbouw wordt verkregen wann eer men afziet van het denkbeeld ,
dat het opschr ift van het hoofdstu k dwingt tot het opneme n van een
afzonderl ij ke paragra af .bestuur' , na de pa rag raaf .wetgeving' . Zij stelt
voor aan te vangen met een paragraaf ,algemene bepalingen', waar in de
bepalingen omtrent de procedure van wetgeving zij n tezam en gebr acht.
Voorts is daarin opgenom en een art ikel omtrent algemene maatregelen van
bestuur en andere algemeen verbin dende voorschriften van wege het Rij k.
De par agraaf wordt beslote n met een art ikel omt rent de openbaarheid.
De verdere art ikelen, die naar de mening van de com missie in dit hoofd
stuk een plaa ts dienen te vinden, acht zij van een te verschillende
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aa rd om deze in afzonderlijke para grafe n te groeperen. Zij meent.
dat deze kunnen worden samengebrach t in één paragraa f. die eenvoudig
met de naam .bijzondere bepali ngen' zou kunnen worden aa ngedu id.
Het gaat hierbij om bepalingen , waarbij zowel de regering als he t par
lement betrokken zijn. zoal s de bepalingen omtrent het buitenlands
beleid en het verdedigingsbeleid, de uitzo nder ingstoes ta nd, bepalinge n
van financ iële aa rd en die bet reffende de ambtenaren.'
Bij vergelijking va n de voo rgestelde bepalingen met die van de bestaande
G rond wet zal men beme rken , dat naar een vèrgaande versobering is
gestreefd. Tal van onderwerpen. zoal s het recht van mun t en het verl enen
van ad eldo m en onderscheidingen, enz.. beh oeven geen verme lding meer
in de Grondwet ; zonde r bezwaar kan aa n de wetgeve r worden overgelaten
te beslissen. in hoeverre het nodi g is hierover regels vast te stellen. Reeds
lang is het standpunt verla ten, dat het bestuur geen an dere bevoegd
heden heeft of ka n verk rijgen dan die, welke in de Grondwet zij n aange
duid. Terwijl bij hun totstan dkoming nog kon worden gedacht, dat het
hie r om een aa nta l van de voornaamste bevoegdheden van de kroon en
om de essentiële zaken van staa tsbestuur ging. ligt than s een de rgelijke
ged achtengang niet meer voor de hand. In vergelijking met de diep in
gr ijpende verantwoordelijkheden op economisch. sociaa l en cultu reel
gebied. welke voo ra l in deze eeuw aa n de wetgever zijn opgedragen, maak t
het vermelde een ouderwetse ind ruk en geeft een scheef beeld van dat gene ,
wat de kern van het staa tsbes tel vormt.
Het is uiteraard niet de bedoeling. dat de onde rhav ige bevoegdheden
ten gevolge van hun schrapp ing uit de Grondwet zouden vervallen . Een
addit ioneel art ikel za l. waar nodig. moeten bepa len. dat de daarop be
rustende voor chri ften en bevoegd heden blijve n gelden . zola ng daarin
niet bij nieu we of nadere wettel ijke regeling is voorzien.

Een lid van de commis sie ' kan zich met de voorgestelde indeling niet
verenigen en zulk op grond va n zijn opva tt ing over de meest wenselijke
systemati ek van het geheel van de G ro ndwet. Hij merkt op .dat de herziene
G rondwet geen uitd rukk ing is van een ing rijpende wijziging van het
politieke proces of van de machtsverhoudingen binnen het Rij k. zoa ls b.v.
de grondwetsherziening van 18..8 was.
Daarom geeft d it lid de voo rkeu r aa n ha ndhaving van de ra ngschikking
volgens de G rondwet. inzover die de verschillen de organen kroon en

1 Hel advi es va n de De Savo rrun Lohmansticht ing spreekt over een indeling in een
paragraaf .a igemcne bepalingen ', een paragraaf .buitenlands beleid' en een paragraaf
.b ij zont.ere bep alingen ' ( Nng , deel 4. nr. 62. blz. 52-5 3). Vgl. ook het advi es van de
vierde Afdeling van de Raa d van Stat e ( Nn g, deel 2. nr. 10, blz. 80-8 1).
2 De heer Verbrugh,
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Staten-Generaal met hun bevoegdheden cent raal stelt en niet later in een
afzo nderlij k hoofdstu k vasts telt op welke manier zij al of niet gezamenl ij k
hun werkzaamheden verrich ten . Hij meent dat het te ver gaat te zeggen
- zoals in de Algemene inleiding is geschied -', dat de span ning tussen
kroon en Staten-G eneraal is overwonnen. en hij vreest dat een a fwij king
van de ten deze in de G rondwet gevolgde systema tiek de afzonde rlijke
verantwoordelij kheden van kro on en Staten -Generaal meer zou verdoez e
len dan wenselij k is met het oog op de doorzichtigheid van ons regerings
stelsel voo r de kiezer. Het feit. dat er inderdaad in tal van gevallen samen
werking tussen kroon en Staten-Generaal plaatsvind t, lijkt hem voor de
handhaving van de systema tiek van de Grondwet op dit punt geen be
zwaar. Als in de afzonderlijke hoofdstukken die de bevoegd heden van de
voo rnaamste staatsorganen beschrijv en , overlappingen van bevoegd
heden worden gevo nden, tast dit z.i. de mogelijkheid niet aan, dat de
zelfsta ndige werki ng van kroon en Sta ten-Generaal hoofdregel is.
en dat hun samenwerking bij de wetgeving de vera ntwoordelij kheid va n
ieder der orga nen onverlet laat. Het aan het woord zijnde lid kan zich met
de commissie verenigen als zij door een verandering in systematiek datgene
in de ra ngschikking van de G ro ndwet wil wijzigen. wat voor deze tijd te
zeer het stempel draagt van 1814. Maar het middel, om daar bij een
belangr ij k deel van de afdeling Van de mac ht des Konings over te
brengen naar hoofdstukken, d ie tevens veel plaats inr uimen voor regels die
de arnbtsbevoegdheden van a ndere staatsorga nen betreffen . lijkt hem op
gro nd van de zoj uist genoemde overweging toch erger dan de kwaal.
Liever zou hij een oplossing zoeken door in de rangschikking du idelij ker
dan thans te doen uitkom en, dat de werkzaamheid der ministers zich
niet, zoa ls in 1814, geheel voltrekt in de schaduw van de Koning. Daarbij
kan speciaal worden gedacht aan de plaat sing van die artikelen uit het
hoo fdstuk Van de Koning, die betrekking hebben op regeringsbevoegd 
heden waa rbij, indien zij worden uitgeoe fend . de mini ster iële werkzaam
heid in de ogen van de kiezer zeer sterk geaccentueerd lij kt. Zul ke arti kelen
zouden in een afzonderlijk hoofdstuk over de ministers, dus gescheiden
van het hoofdstu k Van de Koning. kunnen worden ondergebracht. Hoe
wel een selectie van zulke artikelen niet aan de hand van onbetwistbare
crit er ia uitvoerbaar is. zij n er in het hoo fdstuk Va n de Koning toch wel
bepalingen te vinden (in art ikel 86). die hiervoor dadelijk in aanmer king
komen. Ook zou de plaat sing van artikel 57 van de Grond wet in een
hoofdstuk over de ministers van daag niet ongerij md zijn. Verder geven de
hoofdstu kken Van de Financiën. Van de Defensie, Van de Waterstaat en
Van het Onderwij s en het Armbe stuur regels voo r de uitoefening van het
regeringsbeleid, die dus niet in het hoofdstuk Van de Koning opgenomen
zij n. Als er nu eenmaal een afzo nderlijk hoofdstuk over de ministers zou
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zijn gevor md, zouden zulk e regels daarin eveneen s een logische plaat s
kunnen vinden,
Tenslotte zou het zijns inziens de voorkeur verdienen de meeste artikelen
uil de afde ling Van de wetgevende macht eveneens naar een hoofdst uk
over de minis ters over te brengen, aangezien toch wel bij de meeste wets
voorstellen de ministers met hun departementen het initiatief en de
daar bijbehorende arbei d lij ken te leveren. Dil lid kan zich ove rigens voor
stellen dat anderen hier anders over den ken en deze afdeling uit de Grond
wet in het geval van invoering van een hoofd stuk over de ministe rs
liever bij het hoofdstu k Staten-Generaal laten staan .

De commissie handhaaft tegen over het vo renst aande betoog haar in de
Algemene inleiding uiteengezette opv atting over de systematiek van de
Grondwet.

Ten aan zien van de proced ure van wetgeving merkt de staa tscommissie
het volgende op . In de G ro ndwet is de totstandkoming van de wet op
twee plaatsen geregeld. De artikelen 119-131. die aa nvangen met de be
paling. dat de wetgevende macht gezamenlijk door de Koning en de
Staten-Generaal wordt uitgeoe fend, regelen primair de behandeling van
wetsvoorstellen in de Stat en-G eneraal, maar eindigen met ar tikel 131,
dat met name het rechtsgevolg van de vast gestelde en afgekondigde wet
regelt. Daarent egen wordt op een ande re plaats, nl. in de afdeling over
de macht des Konings. de zeer nau w verwante materie der konink lijke
goed keuring van door de Staten-G eneraal aangen omen wetsvoorstellen
en de afkondiging der wetten , alsmede het afkondigingsformulier
geregeld (arti kelen 0 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 daar bij de inhoud der regeling zakelijk ingrijpend moet worden
veranderd, ha ngt in de eerste plaat s afvan het an twoo rd op de vraag naa r
de samenstelling der Staten-Generaa l. Zou die, overeenkomstig het advies
va n de commissie, in grote lijnen ongewij zigd blijven, da n vloeit daaruit
voort . dat oo k de bestaande wetgevingsproced ure in grote lijn dezelfde
blij ft. Intussen behoeft dit niet mee te bren gen, dat alle bestaand e bepa
lingen worden behouden. Met name de voo rschriften in de artikelen
123, 124, 127, 128 en 130 der Grondwet omtrent de formulieren van ver
zending en kenni sgeving kunnen word en gemist ; de daa rin vastgelegde
vormen van cons titutionele co urto isie beho even, ook indien men op hun
behoud prij s mocht stellen, geen grondwettelij ke waa rbo rg. Zij zouden
een plaats kunnen vinden in de reglementen van orde der kamers.
Of deconstitutionalisering eveneens moet geschieden ten aa nzien van het
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in art ikel 8 I neer gelegde af kondigingsform ulier, wordt door enige leden
van de commissie 1 betw ij feld. Waar han dhaving van het formulier in de
G rondwet geen materiële bezwaren on tmoet, zouden zij deze handhaving
met het oog op de historische continuïteit willen bepleiten. Het verdient
voorts naar hu n mening aa nbeveling dat de G rondwet zelf de vorm be

paalt , waaraan de hoogste voor ieder verbindende regels zijn te herken
nen. Door deze zaa k naar de wettelij ke regeling de r af kondiging te ver
wijzen, zou men, zo vrezen zij, allerlei debat van staatstheoretische aard
uitlokken omtrent mogelijke verandering en verbetering van de trad itio
nele formules.
Evenmin als de op stellers va n de proeve voelt de staa tscommissie behoefte
aan het ope nen van de mogelijkheid tot een stelsel van vereenvo udigde
wetgeving. In het algemeen kan niet worden gesteld. dat de nor male
procedure van wetgeving aanleid ing geeft om naar een vereenvoudiging
te verlange n. De ervaring bewijst , dat als regel de Staten-Generaal in
daarvoor in aa nmerking komende gevallen va n de noodzaak van snelle
wetgeving overtuigd zijn en met grote voortvarendhei d kunnen beraad
slagen en beslissen . Is het niettemin nood zakelijk om in bepaalde geva l
len naa r een vereenvoudi gde of snellere procedure om te zien, dan kan
daar aan worden tegemoet gekomen door - in navolging van reeds meer 
malen aanvaarde constructies 2 - bij de wet bepaalde za ken aa n de alge
mene maatregel van bestuur of ande re regeling te delegeren onder enig
voo rbehoud ter versteviging van de contro le-moge lijkheden van de Staten
GeneraaI. Dergelijke constructies behoeven uit staatsrechtelij k oog pun t
in daa rtoe geëigend e gevallen niet ontoelaat baar te worden geacht. Het
voo rdeel is, dat van geval tot geval door de wetgever kan worde n bezien
of aan zulke con str ucties behoefte bestaat , maar dat niet door het opne
men in de G ron dwet van de nieuwe figuu r ener vereenvoudigde procedure
van wetgeving de mogelijkheid onts taat van een toepassing oo k op ter
reinen waa r zij niet strikt noodzakelij k is. Die moge lijkheid zou slechts
zijn te voorkomen wann eer de Grondwet nauwkeurig en in ab stracto ko n
aa ngeven in welke gevallen van de vereenvoudigde procedure gebrui k
kan worden gemaak t. D it zo u evenwel moeilijk te verwezenlijken zijn.
Daar om doet de co mmissie terza ke geen voorstellen.'

1 De heren Donncr, De P Oli S, Prins, Schollen en Vcrbrugh .
2 Zie bijv. art. 12 van de Mijnwet Cont inen taa l plat van 23 september 1965, Stb.
428 ; a rt. 67 van de Wet op de bedrijfsorganisatie van 27 jan. 1950, Stb. K. 22; art.
10 van de Wet eco nom ische mededingi ng van 28 juni 1956, Stb . 40 1; art. 12 van de
In- en Uitvoerwet van 5 juli 1962, Stb. 295 ; a rt. 22 van de Wet Besche rming bevel
king van 10 j uli 1952, Stb. 404 ; a rt. 12 van de Wet verp laa tsing bevolking van 10
j uli 1952, Stb. 406 en art. 10 van de Wet op de inkomstenbelasting van 1964, Stb . 512,
3 Van andere strekking is het voorsrel van de staatscommiss ie om de wetgevi ng to t
vastst ellin g van de rijksbegrot ing uitsluitend te doen geschied en door de reger ing en
de Tweede Kamer (zie het voorgestelde artik el 78 en de toelichting daarop).
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§ 2 WETGEV INGSREFERENOml EN VOLKS IN ITI ATIEF

De staa tscommissie heeft nog aan dacht besteed aa n de uit sommige
bui tenlandse constitut ies beken de instituten van het volksinitiatief en het
referendum .
Beide beogen een directe zeggenschap van het electoraat te sche ppen, met
name op het ter rein der wetgeving. Vanwege dat oog merk is de vraag
geb ruikelij k of deze institu ten zich wel verdragen met een representatief
stelsel, hetwelk de kiezer invloed op de wetgeving verleent via zij n verte
genwoordigers, dus niet rechtstreeks. Het wel verdedigde standpunt, dat
deze twee metho den van volks invloed elkander uitsluiten. zo u de co mmis
sie niet willen inne men. Oo k daar, waar een representatie f 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 volksvertegenwoo rdigers langs
de weg van deze instituten wel eens door de kiezers in gebreke zouden
kunnen worden gesteld zal hen, zo wordt dan betoogd, aan moedigen tot
het onderhouden van nauw cont act met de publ ieke op inie (zowel om
zich te info rmeren als om zich te verantwoorden) en hen behoe den voo r
een zich opsluiten in hun amb t en verantwoordelijkh eden. Kortom, de
voornaamste waar de van volksinitiatief en referend um is. in deze visie,
dat zij een correetie op de leemten van het representatie ve stelsel bieden.
Het repre sentatieve stelsel zou z ó bevredigend moe ten werken. dat het de
toepassing van deze instellingen overbodig maak t. Tegen dit op timistische
betoog wordt overigens vaak de vraa g opgeworpen of de beide instituten
geen bedervende invloed op de werk ing van het representatieve stelsel
kun nen hebben, in die zin. dat de volksvertegenwoordiging haar sta nd
punt eenzijdig richt naar de wisselingen van de publieke op inie en niet meer
de moed opbrengt tot het nemen van de onaangename en onpopulaire be
sluiten. die in een politiek op langer zicht nimmer te verm ijden zijn. Het
representatieve stelsel is bij ons histori sch gegroeid en verankerd en het
bepaalt de structu ur van ons staa tsbestel. D it brengt mee dat oo k wie het
anders zou wensen. er niet lichtvaardig aan zal durven raken. Vandaar dat
de commi ssie het verantwoord acht om zich tot de vraag te beperke n, o f
de genoem de instellinge n als een gewenste . nuttige of aanvaar dbare ver
betering van het representat ieve stelsel ku nnen word en beschouwd.

Volksinitiatief en referend um worden gewoonlij k als volgt onderscheiden.
Het volksinitiatief strekt ertoe het volk zelf het recht te verlene n het initia
tief te nemen tot het doen van voorstellen van wet of van andere voo rstel
len (b.v, tot het stichten van onderwijsinstellingen of het treffen van ver
keersvoorzieningen). Daarbij za l steeds de eis moeten worden gesteld, da t
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een bep aald mrrumum aant al burgers een voorstel doet. Soms zal zulk
een voo rstel aa nstonds aa n een volksstemming worden onderwo rpen .
som s ook zal het voo rstel aa n het parlement worden voo rgelegd. opdat dit
zich er over kan uitspreken en er een zoda nige vorm aa n kan geven dat het
in het kader van de bestaande wetgeving (of de financiële mogelijkheden)
past.
In het eerste geval wordt het bij volksstemming aa ngenomen voo rstel öf
aa nstond s tot wet verheven öf pas van kracht nadat het nog aan een parle 
mentair oordeel is onderwor pen. In het tweede geva l kan het voo rstel na
de parl ementai re behan deling aanstonds tot wet worden verheven. dan
wel aa n een volksstemming worden onderwopen. Hier zijn allerlei
varianten den kbaar.
Het referendum is een eenvoudiger figuur, waa rbij bepaalde voo rstellen
(meestal voorstellen van wet) hetzij vanwege de regering hetzij na aa n
vaarding door het parlement aan een volk sstemming worden onde rwor 
pen. Soms moe ten krachtens constitutionele bepalingen zekere gewichtige
voorstellen altijd aa n een referend um worden onderworpen (b.v. grond
wetswijzigingen). soms ook is een referendum alleen nodig , wannee r een
parlementaire minderheid of een bepaald aantal kiezers dit verlangt. '
De aantrekkelijk heid van het volksinitiatief ligt in de aan de kiezers ge
bode n gelegenhe id onderwerpen. die zij door de volksvertegenwoordiging
verwaarl oosd ach ten - en dat kun nen onderwerpen zijn, die geen pa rtij ,
of althans de meerde rheid niet, durft aa n te vallen . om dat zij een knuppel
in het pol itieke hoend erh ok zouden werpen - aan de orde te stellen en
daarover een uitspraak te verkrijgen. Het is zeer wel denk baar , dat de
volksvertege nwoo rdiging goede gron den heeft om het onderwerp niet
aan de orde te stellen, maar dan is het voo rdee l van een volksinitiatief. dat
de parle mentsleden worden gedwongen opening van zaken te geven
en duidelij k te zeggen, waa ro m de zaak niet opportuun is.
Er leven onder de bevolk ing vele verlangens, soms diep geworte ld, soms
van meer ephemere aard. Het is vaak moge lijk om die verlangens in
wetsvo rm te formuleren. De bezwaren komen echter naar voren wanneer
gevraagd wordt, hoe zich het voo rgestelde verhoudt tot allerlei a ndere
zak en, die men niet missen, en allerlei andere belangen, die men niet kren 
ken wil, en voo r de verwezenlij king waarvan meesta l aa nzienlijke bedra
gen op de begroting moeten worden gevonden. De commissie meent dan
ook het invoeren van de figuur van het volksinitiatief te moeten ont raden.
Van deze figuur is in ons land nog weinig studie gemaakt en van groo t

1 Van de hier bespro ken figuren van volk sraadpleging is te ondersche iden die van
het plebisciet. Daarbij gaat het om een vertrouwensuitspraa k in een persoon of
groep en hun polit iek en niet o m de aanneming of verwerping van een bepaald
voorstel.
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verla ngen ern aar is ook overigens niet gebleken. Daard oor on tbreken de
voorwaarden , d ie zou den moe ten zijn vervu ld om invoering ern stig te
ove rwegen.

Anders staat de staa tscomrmssre lege nover het wetgevingsreferendum.
rnvoering van deze figuur is oo k in hel verleden meer dan eens en met
grote overt uiging bepleit. Zij verd ient dan oo k zorgvuldige overweging.
Daarbij wordt uitslu itend op het beslissend referend um gelet, De z.g.
consulta tieve referenda zijn immers weinig bevredigend, omdat zij niet
bindend zij n ; is degene die de kiezers raadpleegt altijd nog vrij om uit hun
uil spraak de gevolgen te trekken , welke hij nodig oo rdeelt, dan moet
worden gevreesd, dat ook de kiezer zelf zich vrij blij vend zal opste llen en
een weinig overda cht oordeel zal geven.
Bij het beslissend (wetgevingsj refcrcnd um is voora l geda cht aa n een stem
min g over wetsontwerpen, d ie reeds door de Staten-Generaal zij n behan
deld . Het zo u weinig aa ntrekkelij k zij n om een ontwerp aan het oo rdeel
van de kiezers te onderwerpen, vóórdat het in het overleg va n regering en
Stat en-G eneraal een definitieve vorm heeft gekregen. Bepaald verwer pe
lijk acht de commissie de con structie, waa rbij het referendum in de plaat s
zou kunnen treden van een parlementai re behandeling ; zulk opzijschuiven
van de volk svertegenwoordiging zou strij den met de grondgedachte van
het rep resentat ieve stelsel en aa n de voorstellers de gelegenheid biede n o m
het amendementsrecht van de Tweede Ka mer uit te schakelen. Het lijkt
daarom, dat de wenselijkheid van een referend um alleen overwogen mo et
worde n voor aangenomen wetsontwerpen .
Toch zou men zich kunnen afv ragen of het gewens t zou zij n alleen wets
omwerpen. die aa ngenomen zijn . in referendum te brengen, dan wel ook
wetsontwerpen. die zijn verw orpen of welke de Kamer laa t .liggen ' . Het
is du idel ij k. dat aldus te veel gelegenheid zou worden geschapen om door
middel van een refere ndum in de normale parlementaire procedure in te
grij pen. Bijzo nder bezwaa r lij kt te bestaan tegen de geda chte om een
wetsontwerp. dat de ka mers hebben verworpen, alsnog met voorbij gaan
daar van via een referendum tot wet te kunnen verheffen.

Als concrete uitwerking van een aldus beperkt e referendum mogelijkheid.
zou de volgende tekst van een event ueel grondwetsartikel kunnen dienen.
.Wetsontwerpen, welke door de Staten-Generaal zij n aangeno men, wor
den, behoudens bij a lgemene wet te bepa len uit zonderin gen, aan een
referendum onderworpen, wanneer zulks binnen een bepaalde term ijn
door een bep aald aa ntal kiezers wordt verlangd. Tenzij de bekrach tiging
van het wetsvoorstel geen uit stel kan lijden, wordt deze door de Koning
eerst verleen d na de uitslag van de stemming.
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Spreekt de meerderheid van degenen, die aa n het referend um deelne men ,
welke tenminste 30% der stemgerechtigden omva t, zich tegen het ontwerp
uit, dan vindt geen bek rachtiging plaat s en wo rdt een reeds bekrach tigde
wet zo spoedig mogelijk ingetrok ken .
De wet regelt al hetgeen het aanvragen en houden van een referend um
betreft. alsmede. voor zoveel nodig. de gevolgen daarvan ' .

De commissie acht dit. wan neer men invoering van een referendum wenst.
een in beginsel aa nvaardba re vorm. Wetsontwerpen zouden alleen aan een
referendum kunnen worde n onderworpen , wanneer een wettel ijk te
bepalen minimum aantal kiezers dit vraagt en wel binnen een bij de wet
te stellen ter mijn. Ald us wordt verzeke rd, dat alleen onde rwerpen welke
de belan gstell ing van een breder pu bliek genieten - en du s het vermoeden
van vatbaar heid voor een beoordel ing door het electoraat bezitten 
voor een refe rendum in aanmerking komen. Deze op lossing lij kt de
commissie in ieder geval minder bezwaarlij k dan wanneer men het recht
tot het uitlokken van een referend um óó k, of zelfs alleen. aa n een bepaald
aa ntal kamerleden zou geven . Het is weinig fraai te achten, wanneer
minde rheden in de volksvert egenwoordiging bij elke gelegenheid met een
referend um zouden kunnen dreigen. '
Eveneens acht de commissie het noodza kelij k. dat bij algemene wet be
paalde on derwerpen aan de mogelijkheid van een referendum zo uden
worden onll ro kken. Te denken valt aa n begro tingsvoo rstellen en rege
lingen, die uit interna tion a le verplichtingen voo rtvloeien. bij welker
verwerpin g de overheid in ernst ige verlegenheid zo u gerak en. om dat een
a lternatieve op lossing on mogelij k of onv indbaar zo u zij n. Te denk en
valt ook aa n bepaalde onde rwerpen . die al te licht tot demagogie aan
leiding zouden kun nen geven, zoa ls bepaa lde belastingvoor stellen (accij ns
op ta ba k, alcohol of ben zine) . Dat bij dr ingende aan gelegenhede n een
afwijkende procedure mogelij k zou moeten zijn. lij kt de commissie
evenzeer van zelfsprekend. Zou een bek rachtigde wet alsnog bij referen
dum worden verwo rpen. dan kan de wet tot regeling van het referendum
bepalen, hoe zij buiten werki ng word t gesteld.
Is du s met een tekst als de hiervoor besprokene wel aa n een reeks be
zwaren tegem oet te komen. zo meent de commissie toch invoer ing van

J D rie leden. de heren Cram er, Dunner en Van der Hoeven . sluiten de moge
lijkheld niet uit, dat men de kiezers in de gelegenheid stelt o m het verzoek tot het
houden van een referendum te steunen door tekening op lij sten. welke op alle
gemeentesecretarieën daartoe gereed wo rden gelegd, zodra dit do or een bepaald
aan tal kamerleden is verzocht. De ze procedu re zou het nl. verant woord doen zijn
om ook b ij aan houdi ng van een kort e termijn (b.v. drie wek en) to ch een be trekkelij k
hoog aantal verzoe kers te eisen.
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een bepaling als aangehaald te moeten ontraden. Zij heeft daar bij late n
wegen, dat de besproken op lossing slechts van bescheiden betekenis kan
zijn , ook al omda t verdergaande constructies op nog gro ter bezwaren
stu iten. De kiezers krijgen slechts de gelegenheid om. nadat de Stat en
Generaai ja hebb en gezegd, alsnog een .neen' te doen hore n. Rekent men
daarbij met de ern stige vert rag ingen, welke een referendum procedu re in
de toc h vaa k reeds langzame wetgeving kan veroorzak en, en met de
mogelij kheid. da t op belangrijke punten het wetgevend beleid kan
worden doorkruist (a lleen impop ulaire maatregelen zullen worden
verworpen en impopulaire maat regelen zijn soms de meest essentiële),
da n komt men tot een ongunstige conclusie.
Een grote minderheid 1 ziet , zij het soms op verschillende gro nden, aa n
de besprok en figuur een aantal voo rdelen. 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 voo rliggend wetso ntwerp nu zo nodig was dan wel jui st in deze vorm
moest worden aa nvaard . Het lij kt deze minde rheid gewenst, dat de
kame rleden en de part ijen op die wijze ver plicht word en de problemen,
waa r de staatkunde voor staat. aa n de kiezer begrijp elijk te maken.
Eén van de leden '. die onder het vigerende stelsel van evenredige ver
tegenw oordiging geen behoefte heeft aa n een volksinitiatief en een
beslissend wetgevingsreferendum. kan zich voorstellen. dat men meer
positief tegenover het hierboven gestelde zou staa n. indien een twaalf
di trietenstelsel zou worden aanvaa rd . Bij dit stelsel bestaa t naar haar
mening de mogelij kheid. da t een zó groo t aan ta l kiezers zich in feite niet
vertegenwoordigd acht in de volk svertege nwoo rdiging, dat een correctief
in een of ande re vorm van volksinitiatief en/of een beslissend wetgevings
referend um overweging zou verdienen.
De commissie is. onda nks haa r afw ijzend standpunt, zo uitvoer ig op de
be proken vraags tukken ingegaan en heeft een bepaling geformuleerd
omdat zij de zaak onder de aandacht van de grondwetgever wilde
brengen. De wetgevende proce du re behoort in de Grondwet te worden
vastgelegd en de invoering van het referendum is een te ingrijpende
wijziging of. zo men wil. aa nvulling daarvan . dan dat de pr incipiële
beslissing da arove r doo r de G rondwet aan de wetgever zou kunnen
worden overgelaten. Wanneer de gro ndwetgever niet besluit om een
referend um in te voeren. dan dient het ook niet mogelij k te zijn dit op
ande re wijze te doen. Daarom heeft de co mmissie eraa n gehecht deze
paragraaf zo in te kleden . dat gerede alterna tieven worden geboden.

I De heren Crarner , Daudt, Donner, Gruijt ers , Van der Hoeven, Meuwissen ,
Prins en Verbrugh.
2 Mevrouw Fortanier-De Wit.
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§ 3 O~IBUDS~IA:--:

In het kader van dit hoofdstuk heeft de staatscommi ssie ook de figuu r
van de ombudsman besproken. Met deze functionaris wordt beoogd om.
ter aanvulling van de overige. met na me de administra tiefrec htelijke.
voorzieningen tegen onj uist of ongeschikt overheidsoptreden. een instan
tie te scheppen. tot welke het pu bliek zich kan wenden met klachten over
overheidsoptreden (en overheidsna latigheid). Hij zou bevoegd moeten
zijn om bij bevonden gegrondheid dier klachten daarove r eventu eel in het
openbaar rapport uit te brengen of voorstellen te doen dan wel anderszins
passende stappen te ondernemen. Sinds enige jaren mag het voo ral uit
de Scandinavische landen bekende, maar in verschillende andere sta ten
geadopteerde institu ut van de ombudsman zich oo k ten onzen t in een
zeke re belangstelling verheugen.
De commissie heeft zich in de eerste plaats de Haag gesteld. of. indien
instelling van zulk een functionari s gewenst wordt, daa rvoor een gro nd
wettel ijke basis nodig moet worden geacht. Zou die vraag bevestigend
moeten worden beantwoord, dan zou de commi ssie immers in het raam van
haar opdracht, de wenselij kheid van de instelling hebb en moeten bezien.
Zij meent intussen dat de bestaan de Grondwet zich niet tegen invoering
van de bedoelde func tiona ris verzet. on verschillig of men hem. naar
Engels voorbeeld, nauw aan het parl ement wil verbinden . dan wel. naa r
Scan dinavisch voorbeeld, hem een zelfsta ndige positie wenst te geven.
Tegen toekenn ing van de bevoegd heid om, naar aanl eiding van voor
gevallen bestu ursopt reden (du s niet n.a .v. eventuele voornemens).
overheidsdocum enten 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 a rtikel 104 der Gro ndwet een voorbeh oud wordt gemaa kt
t.a .v. inlichtingen, waarvan de verlening strijdig zou zijn met het belang
van de staat. Toekenning van zulke bevoegdhed en aan een parle mentai re
commissaris zou in feite kunnen neerko men op een niet onbel angrijke
uitbouw van het, in het huidige artikel 105 van de Gro ndwet neergelegde ,
enquêterecht, die het artikel geen geweld aa ndoet. Evenmin is in te zien,
dat door toekenning van een met het enquêterecht te vergelijk en bevoegd
heid aan een zelfstandige func tionar is, aa n de grondwettelij ke rechten
en bevoegdheden van de Stat en-Generaal zou word en tekort gedaan.
Wel zouden er grondwettelijke bezwaren kun nen on tstaan. indien deze
functionar is de bevoegdheid werd gegeven om, op grond van do or hem
verrichte onderzoekingen, bepaa lde 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 rechterlij ke
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macht. De co mmissie meent echter te hebben begrep en, dat het een noch
het a nder door de voo rstellers wordt beoogd.
Wat van de bestaande G ro ndwet word t gezegd, geldt evenzeer voor een
G rondwet, herzien overeenkomstig de voo rstellen van de staatscommissie.
Di t zo zijnde, staat de commissie op het sta ndpunt, dat vermelding van
dit institu ut in de G rondwet thans niet noo dzakelij k is.' De den kbeelden
over deze figuur, ove r zijn posi tie en bevoegdh eden, zij n in ons land
overigens nog allermin st tot klaarheid geko men. De ministers van
Justitie en van Binnenlandse Za ken hebben op 20 j uni 1969 aan de Tweede
Ka mer een desbetreffende nota overgelegd. welke een aa nta l suggesties
doet en bestemd is uitgangspunt te zijn va n nader overleg tussen' regering
en Stat en-Generaal." De in deze not a voorgedragen den kbeelden ver
schillen op menig punt belangr ijk van hetgeen in de ederlandse litera
tuur als wenselij k is verded igd. Onder die omstandigheden zou een gro nd
wetsbepalin g gevaa r lopen op het debat te prejud iciëren , waa rschijnlijk
in die zin dat de bepalin g bescheidener uitva lt da n op den duur wenselij k
en verwezen lijkbaar blijkt. Zij zou dan de ontwikkeling der denkbeelden
eerde r remmen dan stimule ren . Mede daarom doet de co mmissie geen
voors tel voo r een desbetreffende gro ndwetsbepaling.
De Tweede Kamer heeft zich intusse n bij mot ie in andere zin uitgespro ken
dan de regeringsnota . Dit heeft de co mmissie alleen maar versterk t in
haar sta ndpunt, da t het geen aa nbeveling verdien t een voo rstel te doen
tot vera nkering in de Grondwet.

§ 4 Ol'DER WERPEN, WEL KE GEEN REGELI NG IN DE GRON D WET

~IEER BEHOEVEN 3

Dispensatie rail wettelijke voorschriften
Volgens art ikel 78 van de huidige Gr ondwet kan de Koning dispensatie
van wetsbep alinge n slechts verlenen met machtiging van de wet ; deze
wet moet de bepalingen noemen waarover de dispensatiebevoegd heid
zich uitstrekt. Wat betreft de algemene maa tregelen van bestuur kan de
Koning zich de bevoegdheid to t het verlenen van dispen satie bij de
desbetreffende maat regelen voo rbeho ude n.
De staatscommissie maakt de overweging van de proeve (blz. 231)
om dit artikel. in navolging va n het voo rstel van de staatscommissie
Va n Schaik, te schrappen, tot de hare. Inderdaad is de inho ud van
dit artikel zo evident , da t een speciale bepaling daarover in de G ron dwet
overbod ig is.

I Anders de heren Cramer en Meeuwissen.
2 Bijl. Hand. Il 1968- 1969 - 9925, nr. 1.
3 Met uitzondering van zod anige onderwerpen, die elders in dit hoo fdstuk worden
behandeld.
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Adeldom en ridderorden
Volgens het bestaande ar tike l 74 der G rondwet verleent de Koning
adeldom en ka n vreemde adeldom door geen Neder la nder worden aan
genomen . Artikel 75 bepa alt, da t ridderorden ingestel d worden door een
wet op voo rstel van de Koning. Arti kel 76 betre ft het aannemen van
vreemde orden.
D e staatscommissie kan zich verenigen met het voo rste l van de proeve
(blz. 229 en 231) deze bepalingen te schra ppen. Anders dan de proeve
echter ac ht de commissie het niet juist verle ning va n ade ldo m pos itief
rechtelij k uitsluitend als een kwestie van naamsvera nde ring te besch ou
wen ; het gaa t ook om het verlenen van titels. Beslissend is evenwel, dat
het hier een bevoegdver klari ng va n de Koning betreft. d ie naa r heden
daagse begrippen in de wet thuis behoort en geen afzo nderlijke grond
wett el ijke basis behoeft. '
Wel zal, zolang de wet hierin niet voorziet, de bestaande bevoegdheid
van de Koning om adeldom te verlenen gehan dhaafd dienen te worden
doo r middel van een additio neel art ikel. De commissie wijst op het
terzak e door haar voorgestelde additio nee l a rtik el X I, onder c.

Waterstaatsbestuur
Ingevolge artikel 204 va n de bestaa nde Grondwet geeft de wet regels
omtr en t het wa ter sta atsbestuu r. he t oppert oezicht en toezicht daaronder
begrepen. en zu lks met inacht neming van het bepaalde in de artikelen
205- 207.
Naast hetgeen de staatsco mmissie elde rs (d. w.z. in het hoofdstuk
Pr ovincies, gemeen ten en ande re open ba re licha men) hee ft voo rgesteld
omtrent de wa terschappen (a rt ike l 99), ach t zij een afzo nde rlijke grond
wetsbepaling, krachtens welke de wet het wa terstaatsbestuur dien t te
regelen, overb od ig.
Immers, voo r zover d it wat erstaa tsbestuur niet betr ekking heeft op
wa te rschap pen , is het te beschou wen als een va n de taken van de overhei d
(in ca su voo ra l de cent rale over heid, te dezen belichaamd in de Rij ks
wat ersta at ), waarom trent in de opzet van de G ro ndwet, zoals de co m
missie voor ogen staa t. geen uitdr ukkelijk grondwettelij k voorschrift
meer wordt voo rgeste ld .'

1 An ders de Hoge Raad van Ade l (Nng , deel 2, nr. 2, blz . 4), d ie o m twee red enen
schrappi ng van artikel 74, eers te lid. der Grondwet ontraadt : I. de bevoegdheid
adeldo m te verlenen is een normaal aspect van de koninklijke waardigheid en de
beoogde schra pping uit de G rond wet kan bijdragen lot verminder ing van het
koninklij k aanz ien ; 2. de G rondwet d ient er mede to e de (gren zen van) bevoegd
heden van het staatshoofd aa n te geve n.
2 Zo ook de proeve (blz. 285 en 287). Anders de Staa tscommissie voo r de water
staat swetgeving (N ng, deel 3, nr. 46 , blz. 49- 51).
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An ike lsgewijze toelichting

~ I ALGDIENE BEPALI NGEN

Artikel 64

De wetgeving geschiedt door de regering en de Sta ten-Generaal gezamenlijk.

Ter inleiding van de bepalingen betreffend e de wijze va n tot sIan dkoming
van de wet, stelt artikel 119 van de G rondwet voorop dat de wetgevende
mach t gezamenlijk doo r de Koning en de Stat en-Generaal wordt uit
geoefend. Str ikt genomen voegt de bepa ling niets aan het vo lgende toe ;
daaru it blijkt imm ers, dat en hoe zulks geschiedt.
Toch meent de staa tscommissie da t het onj uist zou zij n uit sluit end op
grond van zulke zak elijke overwegingen over de zin der bepaling te
oo rdelen . Deze bepal ing legt een van de voo rnaamste grondslagen van
ons staatsbestel vast en geeft aan in welke zin de erop volgende voo r
schriften moe ten worden verstaan en gehan teerd.
Het lij kt dan ook niet gerad en om te stellen, dat de wetgeving slechts
een vorm van overheidsoptrede n is, naast andere even legitieme vormen
en da t de wet zich alleen form eel onde rscheidt van allerlei andere voor
schriften, die mater ieel even zeer a ls wetgeving moeten worden beschouwd.
De beteken is van de wet in dezen is, da t zij als het doo r reger ing en
Staten-Generaal teza men geno men besl uit ook juridisch een hogere
regeling is.
De commissie stelt daarom op neming van de besp rok en bepaling voo r.
Hierbij is de term .wetge vende macht' vervangen door .wetgeving' .
De oude ter m .wetgevende mach t' heeft in het verlede n wel aa nleiding
gegeven tot misversta nd, omdat soms met .macht' bedoeld was .orgaa n'
(zie arti kel 136 van de G ron dwet) soms .bevoegdheid' (artik el 119 va n de
G ro ndwet). Daaro m meent de staatscommissie, dat het beter is het
geb ruik van deze term te vermijden .
Ten aanzien van het gebruik van de ter m .regering' in plaat s va n .de
Koning' wordt verwezen naar de beschouwinge n in § 2 van hoofdstuk 11,
Koning en mini sters .
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Artikel 65

Vanwege de Koning, zomede vanwege de Tweede Kamer en de Staten
Generaal in verenigde vergadering, k unnen voorstel/en van lret worden
ingediend.

De bevoegdheid om wetsvoo rstellen te do en, kent de Grondwet thans toe
aa n de Koning (artikel 80, eerste lid) en aan de Tweede Kamer (artikel
126 en 127, eerste lid).
In het onderhavige door haar voo rgeste lde artikel is de terminologie
gevolgd van indiening ,vanwege de Ko ning ' enz. welke in § 2 van hoo fd
stuk 1I is toegelicht. Voor het voo rstel ook aa n de verenigde vergadering
het recht van initiati ef toe te kennen wordt verwezen naa r de laa tste
alinea van de toelicht ing op het voo rgestelde artikel 55.
De staa tsco mmissie heeft de vraag onder ogen gezien of het wenselijk is
ook aan de Eerste Kamer het recht van initiatief toe te kennen.
Zo als in het hoofdstuk inzake de Staten-Generaal is uiteengezet, acht
de commissie het niet wenselijk aan de Eerste Kam er het recht van
initi at ief of het recht van terugverwijzing naar de Tweede Kamer toe te
kennen.
Een van de leden va n de commissie' acht het noch vanzelfsprekend noch
wensel ijk dat de materiële inh oud van artikel 80, eerste lid, van de Gr ond
wet wordt overgenomen, mit s in de G ro ndwet het recht va n de Koning
om door de Stat en-Generaal aangenomen wetson twerpen al of niet goed
te keu ren duidelijker wordt omschre ven. Dit lid gaat hierop nader in bij
het voo rgestelde art ikel 68.
Ingevolge ar tikel 129 der Grondwet kunn en andere voo rd rachten dan
voo rstellen va n wet door elke kam er afzonderlij k aa n de Kon ing worden
gedaan. De bepaling is in 1848 in de Grondwet opgenomen (toen ar tikel
113) speciaa l met het doel het recht van elk der kam ers vast te leggen om
een afzonderl ijk adres van antwoord op de troonrede in te zenden. Deze
directe aanl eiding tot het opnemen van de bepaling is in de praktij k
weggevallen ; de Tweede en de Eerste Ka mer beantwoorden, respectieve
lij k sedert 1906 en 1947 de tro onrede niet meer met een adres. In de ont
wik keling van het Nederland se staatsrecht spreekt het overigens voor
zichzelf, da t de kamers in principe over elk onder werp voo rstellen kunnen
doen. Hierto e zou ook kunnen behor en cen aa nbeveling van de Tweede
Kamer aa n de Koning met betrekki ng tot de kabinetsformatie", alsmede
een verzoek om de kam er(s) te ontbinde n.

1 De heer Verbrugh.
2 Dit voo rbeeld heeft de commissie genoem d in haar Eerste rapport (blz. 29).
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De commissie is da n ook van oo rdeel, da t vermelding van deze bevoegd
heid onnodig is. Zij acht haa r aa nwezig, zolang niet uitdrukkelijk het
tegendeel is bepaald. Hetzelfde geldt voor de overeenko mstige bevoegd
heid to t het doen van andere dan wetsvoorstellen aan de Stat en-G eneraa l
ingevolge het slot van art ikel 80, eerste lid, van de huidige Gron dwet.
Het begrip .a ndere voorstellen' is voorts te vinden in het huid ige artikel
120, eerste lid, van de Gro ndwet. In het midd en moge worden gelaten of
de betekenis van de woorden .voo rdrachten' en ,voorstellen' in de hier
bedoelde artikelen dezelfde is. Reeds de G ro ndwet van 1814 kende een
bepal ing als th an s is verva t in artikel 80, eerste lid (te weten artikel 46,
eerste lid) ; de tekst van de bepal ing is sedert 1848 nagenoeg ongewijzigd
gebleven. Wat destijds precies bedoeld is met die ,andere voorstellen' ,
is niet geheel d uidelijk.' Hoe dit echter zij, va n de bevoegdheid van ar tik el
80, eerste lid, is in de pra ktijk nimm er gebruik gemaakt. Mede in verband
met d it laatste ach t de co mmissie evenals de pr oeve (§ 99, blz. 147)
een bepaling als die van artikel 80, eerste lid, tweede gedeelte , overbodig.

Artik el 66

1 Voorstellen, ingediend \"Gmrege 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 lret te bepalen uitzonderingen gaan die voorstellen vergezeld van de
adviezen, ter zake uitgebracht door de in hoof dstuk l V bedoelde colleges.
2 Zodra de Tweede Kamer een voorstel heeft aangenomen, zendt zij het
aan de Eerste Kamer. Zij kan een of meer \"Gn haar leden opdragen een
van harentwege ingediend voorstel in de Eerste Kamer te verdedigen.

In de huidige bepalingen, die de indiening en de beha ndeling van wets
ontwerpen betreffen, zij n enkele details opge no men, die niet in de
G rondwet vermeld behoeven te worden. Zo de bepaling van artikel 120,
eerste lid, dat de K oning zij n voorstellen bij een schriftelij ke boodschap
of do or een commissie aan de Tweede Ka mer zendt ; voorts het voor-

1 Wellicht had de T weede Kamer in 1848 het oog op de mogelijkheid, dat de Koning
de Kamer zou uitnodi gen zich Uil te spreken over de nood zaak van veranderingen
in de G rondwet. Kort te voren had de Kon ing nl. inderdaad de afdelingen der
Kamer te dien einde geraadp leegd, 0\ erigens gehe el officieu s. In 1830 had Willem I
zich terzake van eve ntuele nieuwe con stitut ionele voorschriften officieel to t de
Staten-Generaal gewend. (Buijs - De G rondw et I, blz. 586).
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schrift va n a rt ike l 12 I. dat aan de openbare beraad slag ingen ove r deze
voo rstellen altij d een onderzoek voo rafgaa t. Ook de formu lieren van
kenni sgeving, die de kamers ter zak e van hun beslissing omtrent wets
ontwerp en tot elkaar richten (artikelen 123, 124, 127 en 128) behoeven
geen plaats in de Grondwet. De staa tscommissie meent dan ook, dat de
Grondwet ka n volstaa n met een bekn op te aanduiding van de gang van
een wetsvoo rstel (zie oo k bij artikel 68). Ten aanzien van de door haar
gekozen fo rmu ler ing va n de indie ning der wetsvoorste llen verwijst zij
naar de toelichting , gegeven in het algemeen gedeelte van het hoofdstuk
Koning en min isters (§ 2). De regeling van verzending en kennisgeving kan
aan de reglementen van orde der Sta ten-Generaal worden ove rgela ten .

aar het oo rdeel van de commissie dient in artikel 66 te worden vast
gelegd, dat bij de indi enin g van een wetsontwerp de doo r vaste colleges,
als bedo eld in hoofd st uk IV, ter zake uitgebrachte adviezen in het alge 
meen moeten worden ove rgelegd. Aldu s wordt een verantwoorde be
sluitvorming door de Sta ten-Generaal gedie nd. De mees te vaste colleges
va n ad vies en bijstan d zijn immers voor een groot deel samengesteld
uit vertegenw oordigers van het maat schappelij k leven. In de adviezen
word t o.m. gewezen op de repercussies van de door de regering in ove r
weging genom en maa tregelen, welke vaak diep in het maatschappelijk
leven beogen in te grijpen. Worden de colleges som s gehoord over
van regeringswege ontwo rpe n voo rstellen van wet. niet zelden geschiedt
de raad pleging over een door de regering slechts globaal aangegeven
onde rwerp, waa rna het co llege bij zijn advies een concept voor een wets
voorstel voegt.
D oor kennisneming van de adviez en en, ingeval va n openbaarmaking,
van de reacties, tot welke deze adv iezen aan leidi ng geven , kunnen de
Sta ten-G eneraal een beter inzich t kr ijgen in de met een wetsontwerp ver
band houdend e problemen en in even tuele a lterna t ieve oplossingen.
In het algemeen verdient het uit een oogpunt van openheid tegenover de
bu rgers aanbeveli ng, dat een ieder van de uitgebrachte adviezen kan
kennis nemen . Tenslotte is het ook voo r de advise rende colleges veelal
bevredigender, indien hun act iviteiten naa r buiten blijken en daardoo r
meer aan dac ht krijgen.
De mogelij kheid moet niet worden uitgesloten, dat de mededeling
van de adv iezen in de daarvoo r in aanmerk ing komende gevallen
geschied t in de vorm van een nederlegging ter griffie van de T weede
Kamer ter vertro uwelijke kennisneming door de leden.
In de commissie werd er op gewezen , dat tegenov er de geschetste voor
delen enke le nadelen staa n. die niet zonder gewicht zijn, Het belangrijk ste
nadeel is de mogelijkheid, dat openba re adviezen wellicht soms minder
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openhartig zullen zijn dan vert rouwelij ke adv iezen en meer geschreven
zullen zijn va nui t de politieke stelli ngname van degenen, die aa n het ad
vies hebben medegewerkt. Ook za l de kans besta an , dat bepaalde belan g
rijke gezichtspunten in een vertrouwelijk ad vies wel, maar in een open
baa r advies niet vermeld zullen worden. Vervolgens die nt men er reke
nin g mee te houden . dat de regering eerde r geneigd zal zijn een eenmaal
ingenomen standpunt te verlaten naar aanleiding van een vertrouwelijk
ad vies dan naa r aanleid ing van een openbaar advies , da t door zij n open
bare karakter eerde r tot verdediging van de gekozen stellingna me pr ik
kelt. Voorts zo u door de openbaarheid der adviezen de toch al tijdrovend e
wetge vingsp roce d ure worden vertraagd.
Niettemin kwa m de com missie una niem tot de slotsom, dat afweging van
alle ter zake in het geding zijnde facto ren de weegschaal doet overslaa n
naar het voor stel , vervat in artikel 66. eerste lid, tweede volzin .
Naar de comm issie meent , dient de wetgever echt er de bevoegdheid te
hebben uitzonde ringen te maken op de hier bedoe lde regel. Dit ka n met
name van betekenis zijn voor de adviezen van de Raad van Stat e. Daarbij
wordt ero p gewezen. dat rekening za l moet en worden gehouden met de
mogelijkheid. dat in de Wet op de Raad van State een ander tijd stip zou
worden bepaa ld waarop het college gehoord wordt over door de regering
in te dienen wetsontwerpen . De com missie denk t hierb ij aan de mogelijk
heid de Raad van Stat e in een eerd er stadium dan tot dusver in te scha 
kelen bij het wetgevingspr oces. op dat de Raad vroegtijdiger adv ies
kan uitbrengen . In de bestaande praktijk van wetgeving imm ers ka n de
Raad pas adviseren. nad at het wetsontwerp in de ministerraad is be
han deld. waard oor het effect van 's Raads ad viezen vaa k niet op timaa l is.
Mocht de Raad van State in een bepaal d geva l adviseren een geheel
andere weg in te slaa n dan in het betreffende wetso ntwerp is geschied,
da n is het than s dik wij ls a lleen reeds om des tijds wille niet meer mogelij k
die ande re weg op te gaan. Dit spreekt in het bijzonder bij ontwerpen .
die veel tijd van voo rbereiding vergen. Het is du idelijk da t een dergelijk
advies van de Raad van Sta te meer mogelijkheid tot diepgaande over
weging zo u vind en. indien het zo u zij n uitgebracht in een vroege rstadium.
Overigens wijst de staatscommissie erop . dat de Grond wet geen antwoord
beh oeft te geven op de vra ag in welk stadium de Raad van State za l
wor den gehoord. hetzij ove r regeringsont werp en. hetzij over initiatief
ont werpen. Het betreft hier een aa ngelegenheid. die uitwerk ing dient te
vinden in de Wet op de Raad van State . De G rondwet, zoa ls die de com 
missie voo r ogen staa t. ka n er op di t punt mee volstaa n geen beletselen op
te werpen voor een soepeler praktijk ten aa nzien van het horen van de
Raad van Stat e.
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In dit verba nd meent de com missie tevens een opmerking te moeten
maken over het horen van de Raad van Sta te over initiati ef-ontwerpen.
Ten aa nzien van deze on twerpen war e te overwegen aan de voorzitter
van de Tweede Kam er de bevoegd heid te geven advies aa n de Raad van
State te vragen terstond nadat het initiat ief-on twerp bij de Kamer is
ingediend.'
De op enb are behandeling van een initiatief-ontwerp zo u naar het oo rdee l
va n de commissie niet dienen plaat s te vinde n voo rdat het ad vies van de
Raad van Stat e over de rgelijke ontwerpen zo u zij n uitgebracht en op en
baar gemaak t. De bestaa nde procedure. volgens welke de Raad pas advi
seert over zod anige on twerpe n nadat zij de beide ka mers zij n gepasseerd .
ac ht de comm issie weinig zinvo l.
Anderzijds rea liseert zij zich. da t een procedu re als hiervo ren in grote
lijnen geschetst, belan grij ke co nsequenties zal kunnen hebben . Deze
problematiek do et zich overigens niet alleen voo r t.a. v, advi ezen van de
Raad van State, doch ook van and ere ad viescolleges. zoals de Sociaa l
Economische Raad , de Kiesraad, de Onderwijsraad. Voor initiatief
on twerpe n zo u ook ten aanzien van deze en der gelij ke colleges een soo rt 
gelijke bevoegd heid aan de voorzitte r der Tweede Kamer kunnen worden
gegeven. Een gron dwette lij ke regeling wordt door de co mmissie daarvoor
echt er niet nodig geacht.

Artikel 67

1 Z olang een raarstel niet door de Stalen-Generaal is aangenomen. kan
het worden ingetrokk en.
2 Z olang een raarstel niet door de Tweede Kamer of de verenigde ver
gadering is aangenomen, kan hel door haar en l"OlIlrege de raarslel/e r
worden ge wijzigd ,

De regels, die de Grondwet than s in de artikelen 122 en 125 stelt met
betrekking tot de intrek king en de a mendering van wetson twer pen be
hoe ven naar de mening van de staa tscommissie in materieel op zicht
geen wijz iging te ondergaan . Wel za l de redactie van deze regels op een
enkel punt meer in overeenstemming met de prak tijk moeten worden
gebracht. Zo wa re te voo rzien in de mogelijkheid van intrekking va n
wetsvoorstellen door de voo rsteller, derha lve hetz ij door de betr okken
minister met machtiging van de Koning. hetzij door de Tweede Kam er.
dan wel doo r de Stat en-G eneraal in verenigde vergadering. Voorts meent

I In gelijke zin het advies van de De Savornin Lohmanstich ting (Nn g, deel 4. nr. 62.
blz. 48).
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de co mmissie. dat de G ro ndwet rekening moet houden met de bevoegd 

heid va n de regering door haar ingediende wet svo orstelle n te wijz igen.

De proeve (a rtikel 59) doet di eno vereenko ms tige voorstellen .

In het hoofd stuk inzake de Staten-Generaal is reeds vermeld . dat de

co mmiss ie un a niem va n oordeel is. dat er geen redene n bestaan om aa n

de Eerste Ka mer he t recht va n a me ndeme nt te verlenen.

Artik el 68

I Een voorstel wordt wet, zodra het door de S taten-Generaal is aange
nomen en vervolgens door de Koning is bekrachtigd.
2 De Koning en de Slaten-Generaal geren elkaar kennis ran hun besluit
omtrent enig voorstel.

In a rtikel 13!. eers te lid. van de Grondwet is bepaald , dat alle voorstellen

van wet. door de Sta ten-G eneraa l aangenomen en d oo r de Ko ning goe d

gekeurd. kracht va n wet verkrijge n. De staa tsco mmissie meent dat d eze

bepa ling dient te wo rden geh andhaafd. waarb ij zij enkele terminologische

wij zigingen voo rstel t. De term .goed keurcn' wa re te ve rva ngen door

.b ekr ac hrigen' . om dat dit meer in overeenstemming is met de co nstitu

tieve betekeni s va n deze handelin g. Voorts di enen naa r de men ing va n de

commissie de woorden .vcrkrij gen kraeh t van wet' te worden vera nderd

in .wordt wet' . o pdat he t recht sgevolg va n de aanvaa rding doo r de

Sta ten-G eneraa l en de bekrachtigi ng door de Ko ning duidelijke r to t

uiting komt. De proeve stelt in a rt ike l 60 hetzelfde vo or.

Eén lid ' heeft bezwaar tegen verva ng ing van de term .gocd keuri ng' doo r

.bekrachtiging' . Laa tstgenoem de suggereert naa r zijn menin g, dat de

Ko ning gee n vr ijheid zo u hebben een doo r de Staten-G eneraa l aan vaa rd

voorstel af te wij zen . De ov erige leden o ntkenne n d it. Goedkeuring

veronder stelt een r Ia tie. waarin het ene orgaa n toezicht uitoefent op het

an dere. Bekracht iging geeft h un inz iens de functie van de Kon ing ten

aa nzien van de doo r de Staten-G eneraal aanvaarde voo rstellen beter

weer ."

1 De heer Verbrugh .
:I D e contactvergadering G .? V./ i".E.V. geeft in overweging een bepaling in de
G rondwet op te nemen, \ olgens hetwelk de K oning als voorzitt er van een toetsings 
raad bevoegd is wetsvoorstellen, die door de Staren-Generaal zijn aangenomen, of
ovc rheidshan delingen en reeds goedgekeurde wetten, die naar zijn oordeel du idelijk
in strijd zijn met de gron dwettelijke voorschriften, niet goe d te keuren respec tieve lijk
buiten wer king te stellen (Nng, deel 2, nr. 3. blz . 12).
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Het vorenb edoelde lid dat in elk geval de term .goed keurcn' wil hand
haven, is van mening dat dit recht van de Koning juist duidelijker moet
worden om schr even. Volgens hem dient bij reger ingshandelingen de
vraag naar de bijdrage hiertoe van de Kon ing zonder de ministers.
hoewel hij geen zelfsta ndig orgaan van de Staat is. niet zonder meer
buiten beschou wing te bl ij ven. Argumenten hiervoor zijn. dat het koning
schap in cultuurhisto risch opzicht terugwij st naa r een tijd van algemeen
geloof in een bijzon dere roeping van de ko ningen van G odswege. Ook
geldt , dat de Koning wettige nakomeling is in een geslacht. dat gedurende
lan ge tij d het land heeft geregeerd en zijn lot in goede en slechte ja ren
heeft gedeeld. terwijl de Koning tot geen partij behoort. Als gevolg
daarvan bestaat er een gevoel van lot sverb ondenheid tu ssen Koning en
volk. Hierdoor krijgt de loyaliteit tegen over de Koning. die zowe l de
eenheid als de histori sche continuïteit van land en volk verpersoonlij kt.
een apa rte nadruk.
De vraag naa r de bijdrage van de Koning bij het ove rleg tussen Koning en
mini sters klemt volgens het aa n het woord zijnde lid echter vooral met
bet rekking tot de wetgeving. namelijk als gevolg van het geste lde in
artikel 80. tweede lid. van de G ro ndwet. Deze bij drage zou dit lid - mede
gelet op de bewoordingen van het afkondigingsfor mul ier volgens artikel
81 van de G ro ndwet - toch wel willen karak teriseren als .toczicht. zij
het dan a ls oppertoezicht, dat echter zo veraf staat da t de Koning on
schendbaa r bl ijft.
Wel is dit lid va n mening. dat deelneming van de Koning aan de begin
fase va n de wetgevende a rbeid zich niet zo goed leent voo r opperto ezicht,
altha ns niet onder no rma le om standigheden . Tijdens de eindfase van het
proces van wetgeving ka n volgens hem een oppertoezich t van de Koning
beter tot zij n recht komen.
Daarom ook zou dit lid ene rzijds een andere redact ie van de voorgestelde
a rtikele n 65 en 66, eerste lid, voors taan, zoda t hierin wordt aangegeven
dat als regel de ministerraad wetsontwerpen en andere voorstellen aa n de
Tweede Kamer zendt. en dat dit dus niet op naam van de Kon ing ge
sch iedt. Anderzijds, en het zoj uist voorgestelde is hiermee on losm akelijk
verb onden. zo u hij meer uitwerking willen geven aa n de betekenis van het
oppertoezicht van de Koning. zoals men dat kan aflezen uit artikel sa,
tweede lid en artik el 131 , eerste lid, der bestaande G rondwet.
Deze uitwerking dient alleen de strij digheid met de Grondwet aa n te
wijzen als grond waarop de Koni ng - die zich persoonlij k tot onde r
houding van de Grondwet heeft verpl icht - zijn goedkeuring kan weigeren
aan een wetsontwerp dat reeds door de Stat en-Generaal is aanvaard.
Daarom acht dit lid het wenselijk dat een regeling wordt geschape n die
de bevoegdheid van de Koning vastleg t om samen met een ho ogst e
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rechterlij k college een uitspraak te doen over de gro ndwett igheid van
door de Staten-G eneraal aa nvaa rde wetso ntwerpen.

De com missie wijst het vorenstaa nde af. Het speciaa l aa n de Koning
verlenen van een recht aa ngenomen wetso ntwerpen op hun gro ndwett ig
heid te toetsen zou ten enenmale afwijken van de sinds meer dan een
eeuw bestaande staatsrechtelijke verhoudingen. De Koning zo u hierdoor
kunnen worden geplaatst tegenover de ministers. die teza men met hem de
regering vormen. Hem hierbij te doen bijs taan door een hoog rechterlijk
college zo u dit erns tige bezwaar niet wegnemen. doch bovend ien de
bedenk ing opro epen. dat langs deze weg een toe tsing van aa ngenomen
wetsontwerpen aan de Grondwet zou worden ingevoerd. welke de com 
missie op grond van elders ontvouwde bezwar en als onw enselijk verwerpt.

De staa tscommissie heeft reeds eerder aa ndacht gescho nke n aa n de ar ti
kelen In . 124. 127. 128 en 130 van de bestaande G ron dwet. 1 Deze
ar tikelen leggen thans vast in welke vorm de Konin g en de kamers van de
Staten-Generaal elkaa r van hun besluit en omtre nt wetsvoorstellen in
kennis stellen. De commissie meent dat in de G ro ndwet kan worde n
volstaan met de bepaling. dat de Koning en de Staten-G eneraal elka ar
kennis geven van hu n besluit omtrent enig voo rstel. Een grondwettelijke
bepaling om trent de onderlinge kennisgeving door de kamers van de
Staten-G eneraal acht zij overbodig." De formulieren kunnen zonder
bezwaa r hun grond wett elijk karakter verliezen. Het voo rgestelde tweede
lid gaa t. evenals het tweede lid van artike l 60 van de proeve hiervan uit.

Artikel 69

1 De wetten kunnen niet in werking treden voordat =ij zijn bekendgemaak t.
2 De we t regelt de bekendmak ing en de inwerkingtreding van de wetten,

De regeling van de inwerking treding van wetten en wat daa rmee samen
hangt is than s verd eeld over de artikelen 81 en 131, eerste lid, van de
G rondwet en de art ikelen I en 2 va n de Wet algemene bepalingen. Artikel
131. eer te lid . draagt aan de Koning de afkond iging van de wette n op.
Art ikel I bevat het fo rmu lier van afkondig ing der wette n en bepaalt,
dat de wijze van afkondiging en het tijdstip , waar op de wetten aa nva ngen
verbindend te zijn. door de wet worden geregeld . In de Wet algemene
bepalingen (Stb. I 29, 28) zijn voorschriften opge no men om trent de

1 NI. in dit hoo fdstuk onder Algemeen , § 1 en bij art ikel 66.
2 Anders de contactver gadering G.P.\' ./N .E.V. (Nng, deel 2. nr. 3, blz. 12).
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verbindendheid va n wetten , het bekend zijn van de afkondiging en de
inwerkingtreding.
De staa tscommissie is van oo rdeel. dat met een vereenvoudigde redactie
kan worden volstaan, te weten met een bepaling, dat de wetten niet in
werki ng kunnen treden voo rda t zij zijn bekendgemaakt. Voorts dient de
Grondwet de regeling van de bekend making en de inwerkingtreding van
de wellen op te dr agen aa n de wetgever. Een aa nta l leden zou echt er,
zoa ls reeds vermeld, de ha ndhav ing in de Grondwet va n het afkondi
gingsfo rrnulier op pr ijs stellen. 1

De proeve noemt in artikel 61 naast de beke ndmak ing en de inwerking
treding nog het verbinden van wette n. De commissie acht een afzon
derlij ke vermelding van het begrip .verb indc n' niet nod ig. Zij meent dat
er mee kan worde n volstaa n in de Grond wet neer te leggen, dat alleen
wetsbe palingen die bekend zijn gemaa kt in werking kunnen treden.

Ar tikel 70

1 Algemene maatregelen van bestuur worden bij koninklijk besluit rast
gesteld.
2 Voorschriften, door st raffen te handhaven, worden daarin alleen gegeren
k rachtens de lI"et . De u'et regelt de op te leggen straffen.
3 De lI"et regelt de bekendmak ing en de inwerkingtreding ron de maat
regelen.
4 Het tweede en derde lid zijn mede ran toepassing op andere ramrege het
Rijk rastgestelde algemeen verbindende voorschriften.

Ingevolge het huidige artik el 57 der G rondwet worden algemene maat
regelen van bestu ur vastgesteld door de Kon ing, waa rbij door stratTe n te
handhaven bepa lingen in die maatregelen niet dan krachtens de wet
gemaakt mogen worden : stra tTen op te leggen wegens overtreding van de
bepalingen van de maa tregelen worden, ald us dit art ikel. geregeld door
de wet.
De staatscommissie heeft (evena ls de proeve, art ikel 62) de inhoud van di t
grondwetsartikel overgenomen, zij het met een wij ziging van de redactie,
die in § 2 va n hoofdstu k II is toegel icht. Ook is een bepaling toegevoegd
inza ke de beke ndmaking en de inwer kingtred ing van de maat regelen (men
vergelijke a rtikel 8 1 van de Grondwet).

1 Zie in dit hoofdstuk onder Algemeen . § I. Zo oo k hel advi es van de Nederlandse
Orde van Ad voca ten (Nng, deel 3, nr. 51, blz. 109).
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Of de G rondwet behalve de a lgemene maatregel van bestuur niet even
eens de ministeriële vero rde ning zou moe ten verme lden . is een vraag
waar mee ook de staatscomm issie-Van Schaik zich heeft bezigge ho uden. 1

Voor die co mmissie was beslissend het oordeel of ministeriële vero rde
ningen van zo groot belang moeten worden geach t. dat daa rvoor na ast
de algemene maatregel van bestuur een afzonderlijke plaats in de G rond 
wet moet worden ingeruimd. Zij meende die vraag ontke nnend te moeten
bea ntwoo rden. aangezien aldus aa n de ministe riële vero rdeni ng .te veel
reliëf' zo u worden gegeven .
De sta a tscommissie kan dit sta ndpunt niet geheel delen. Weliswaar meen t
ook zij. da t de ind ruk moe t worden vermeden als zo uden de algemene
maatregel van bestu ur en de ministe riële vero rdening als gelijksoo rtig
kunnen worden opgevat. Deze voo rschriften verschillen echter niet in
gewicht. maa r in structuu r. De ministeriële vero rdening berust steeds op
delegatie vanwege hoge r gezag . De algemene maatregel va n bestuur wordt
soms gegeven krachtens een eigen. door de Grondwet erkende bevoegd
heid welke aa n zekere beperkingen is onderworpen. Hierin ligt naar het
oo rdeel van de commissie de recht vaardiging van het niet in de G rond wet
vermelden van de een en het wèl vermelden van de ander.
Dit verschil tussen enerzij ds de algemene maatregel van bestuur en ander
zijds de ministeriële vero rdening (en a ndere regelingen en verordeningen,
uitgaa nde van de cen trale overheid) mag. zo meen t de co mm issie, evenwel
niet tot gevol g hebben. dat de waarbo rgen. welke in de artikelen 57 en 81
der Grondwet (a rt ikel 62 van de proeve) zijn gelegen, uitsl uitend zo uden
gelde n voor de algemene ma atregel van bestuur. Het is va n groot belan g,
dat d ie waa rborgen. te weten dat de bekendmak ing en de inwe rki ngtreding
van de voorschriften bij de wet moe ten worden geregeld en dat in die
voo rsch riften op genomen st rafbepalingen o p de wet moe ten ber usten .
gelden voor alle voorschrifte n van de centra le ove rhei d. De commissie
stelt da n oo k voo r de grondwetsbepaling. die deze waa rborgen zal in
houden ten aa nzien va n de algemene maat regel van bestuur, van to epas
sing te ver kla ren op andere vanwege het Rij k vastgestelde algemeen ver
binden de voo rsch riften. Ald us zal de Grondwet tevens meer in overeen
stemming zijn met de reeds lang aanvaa rde op vatting. dat de wet be
voegdheid kan verlenen do or straffen te handhaven bepalingen op andere
wij ze dan bij koninkl ijk besluit vast te stellen.

1 De Staatsco mmissie-Van Schaik sprak overigens nog van .rninisteriële beschik 
kingen'. Met .mi nis teri ële verordenin gen' du idt men thans aan wat vroeg er ,mini ste
riële beschikkingen van algeme ne inhoud ' werden genoemd.
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De commtssie heeft hierbij nog overwogen of de G rond wet naast de
straffen ook andere middelen ter hand having van de voor schriften zou
dienen te verme lde n en ook daar voor uitdrukkelij k een wettelij ke machti 
ging zou behoren te eisen. Met name valt hier te denken aa n de politie
dwang. In het verleden daa rtoe ondernomen pogingen hebben nim mer
succes gehad . Zo was reeds in 1883 door de staatscommissie-Heemske rk
een bepal ing voo rgesteld lu idend : .Bij zoda nige maa tregel worden geen
voorschriften gegeven do or strafbepa ling of politiedwan g te ha ndhaven,
da n voor zove r die maatregel steunt op een wet. ' De regering nam dit
voo rstel in 1887 niet over. Een amendement om alsnog de politi edwang te
vermelden in a rtikel 56 (tha ns 57), tweede lid, werd do or de Tweede Kam er
verworpen .
Een door de staatscommissie van 1910 ter zake gedaan voorstel vond
evenm in geh oor bij het toenmalige ka binet. G rondwett elijke vermelding
van de politiedwang vond ook sedertdien niet plaat s.
D~ commi ssie zo u hierb ij , evenals de op stellers van de proeve hebben
gedaan, willen blijven. In de eerste plaats wijst zij erop, dat voor vele de r
gebiede n, waa r de politiedwang te pas zou kunnen komen, de bevoegd 
heid da ar toe reeds uitd rukkelij k in de wet is vastgelegd (Provinciewet
art. 116 ; gemeentewet artt . 152 en 21 0 : Keurenwet art. 14 ; Bevoegdheden
wet art. I onder 2 ; de wet van 28 februari 189 I. Stb . 69, houdende bepa
lingen betreffende 's Rij ks waterstaatswerk en , art. 3; enz.) . Voorts acht
zij het niet denk beeldig, dat het hier in de G rondwet opnemen va n de
polit iedwang naast de straffen tot de ongewenste conclusie zou leiden.
dat op voo rhan d voor elk po litioneel optreden een wett elijke bas is
aa nwezig mo et zijn.
De waarborgen waa rvan in het voorgaande spra ke was betreffen de
inhoud van de algemene maatregelen van bestuur en andere van wege
het Rij k vas tgestelde algemeen-verbind ende voo rschriften. Daarn aast is
er een ander aspect, te weten de voorbereiding van zod anige voorschriften.
Gedacht zou kunnen worden aa n een bepal ing in de G rond wet, ingevolge
welke de wet regels zou stellen omtrent het inwinnen van het oordeel van
belanghebbenden vó órda t dergelijke algemeen verbindende voo rschriften
wo rden vastgesteld. Onder ,het inwinnen van het oordeel van belang 
heb benden' behoeft niet slechts een formele .hearing' te worden verstaan.
Een an dere mogelij kheid is publ ikat ie van ontwerp-a lgemene maatregelen
va n bestuur met de mogelijkheid daarna gedurende een bepaalde termijn

1 Bijl. Hand. 11 ,1 885- 1886 - 34, nr.l0.
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opmerkingen dienaangaande in te zenden. Voorts valt te denken aan het
inwinnen van het advies van een orgaa n, waarin belanghebbende n zij n
vertegenwoordigd.

De commissie acht een opdracht aa n de wetgever om regels vast te stellen
inzake het ho ren van belanghebbenden op zichzelf genomen wel wenselijk.
Het horen van belanghebbenden ligt in dezelfde lijn als het betrachte n
van openbaarheid door de overheid waar over het volgende a rt ikel
han delt. Doch dit horen heeft ook een eigen beteken is als een waardevol
element in het wetgevingsproces : de .heari ng' wordt daarin ook al meer
en meer toege past. Toch doet zij geen voorstel ter zake, aa ngezien zij
van oordeel is. dat een daartoe strekkende grondwetsbepal ing in de
praktij k on uitvoe rbaa r zou zij n. De commissie heeft nog overwogen aan
een event uele grond wetsbepaling ter zake een facultatieve redac tie te
geven, waa rdoor de toepassing beperkt zou kunnen blijven tot die ter
reinen, waar de prakt ij k haar wel mogelij k zou doen blijken . Bij een
dergelij ke facult atieve op zet mist de gro ndwet sbepaling evenwel haar
waa rborgka ra kter. Haar inziens is daarom onvoldoe nde grond aanwezig
voor opneming van een facultatiev e bepaling in de G rondwet.

Artikel 71

De overheid betracht bij de uitvoering van haar raak openbaarheid volgens
regels bij de " '1'1 te stel/en.

De voorgestelde bepaling is nieuw. Zij heeft een eigen strekk ing en inhoud,
wan neer zij wordt gesteld naas t de reeds in de huidige Grondwet voor
ko mende en door de staa tscommissie in haar voorstellen overgenome n en
nog versterkte bep alingen over de openbaarheid der vergaderingen van
vertegenwoordigende lichame n (Sta ten-Generaa l. provi nciale staten,
gemeenteraad en waterschapsbesturen) en naa t overigens door de
staat scommissie voorgestelde bepa lingen als die van artikel 66 (wets
voor stellen gaan . behoudens bij de wet te bepalen uitzon deringen, ver
gezeld van de adviezen, ter zak e uitgebracht doo r de in hoofdstu k IV
Vaste colleges bedoe lde colleges). van artikel 63 (openbaarmaking van
hun adviezen) of van artikel 70. vierde lid (uitbreiding van de verplichting
tot publikatie van alle vanwege het Rij k gegeven algemeen verbindende
voorschriften).
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Te rwijl deze bepalingen voornamel ij k betrekking hebben op de open
baarheid in en tegenover de vertegenwoordigende lichamen. beoogt de
voorgestelde bepaling het betrachten van de openbaa rheid te bevo rde ren
in an der opzicht en met name tegenover de betrokkenen zelf. 1

Het ra ppo rt ,Op enb aarheid. openheid ' . uitgeb racht door de Commissie
heroriënt atie overheidsvoorlichting, heeft de belangrijke vraa gstukken.
welke onder de term .openbaarheid van bestuur' plegen te worden sa men
gevat. op zeer bevattelijke wijze onder de aan da cht van het publ iek
gebr acht en de door het rapport uitgelokt e discussies ton en aa n. dat op
vele plaatsen en in allerlei opzicht behoefte word t gevoeld aa n een gro tere
toegankelijkheid va n het openbaar bestu ur.
Ope nbaar heid en toegankelijkheid van overheid sstu kke n en overhe ids
werkzaamheid vormen op zichzelf reeds een groot algemeen belang. Dit
belang is door de toeneming van overheidszorg en overheidsbemoeiing
op allerlei terr einen nog veel klemmend er geworden. Meer in het bij
zonder kan in de eis van openbaarhe id een uitvloeisel worden gezien zo
wel van de beginselen der dem ocratie als van die van de recht sstaat. Het is
gewenst, dat de burger het regeringsbeleid ka n volgen, opd at hij in staat
is zich over de nood za kelij kheid van dat beleid een oo rdeel te vor men.
Het is eveneens gewenst, da t de justitia belen weten op welke gronden en
lan gs welke weg de besluiten worden genomen. die vaa k diep ingrijpen
in hun belan gen.
Wat het laat ste betreft verwijst de staatscommissie tevens naar de voor
gestelde toevoeging aan artikel 85, dat de wet algemene bepalingen van
bestuursrech t vaststelt. Bij deze wet of wett en zullen oo k de eisen van
voorove rleg, van de ugdel ijke motiver ing en van toegankelijkheid van de
stukke n nad er moeten worden geregeld .
Bij de uitvoering der overheidsta ak moet het belang der ope nbaa rheid
bij voortdur ing in ach t worden genomen, voor zover an de re belan gen er
zich niet tegen verzetten .
De hierb oven voorgestelde bepaling is bedoeld om het sluitstuk te vor men
van de overige in de Gro ndwet op te nemen bepalingen ove r de open baar 
heid. Zij richt zich niet alleen tot de centrale overheid . maar to t alle
overheidsinstanties en legt hun de plicht op om bij de uitvoering va n hun
taak ope nb aarh eid te betrachten volgens regels bij de wet te stellen.
Daarbij valt te den ken 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 hierv óór genoemde artik elen alsmede door het hierna nog ter
sprake ko mende artikel 85.
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Commissie hero riëntatie ove rheidsvoor lichting is voorgesteld. Of het
da arbij kan blijven. is de vraa g. Waarschij nlij k zullen. voora l voo r de
lagere lichamen . bijzondere voor schriften noodzake lijk zij n. Het art ikel
geeft een duidelijke opdracht aa n over heid en wetgever. De mate van
openbaar heid is aan laatstgenoemde voo rbeho uden. Meer dan in het
voorgestelde a rt ikel is gezegd, kan de grondwetgever naar de men ing van
de staatscommissie echte r niet bepalen. Er liggen op dat gebied tal van
H aagstukken die aa n de wetgever moeten en kunnen worden overgelaten.
Enkele leden 1 kunnen zich met de voorgestelde tekst niet vere nigen. Zij
zouden in de eerste plaat s willen bepalen, dat de overheid bij de uit
voering van haar ta ken zoveel mogelijk openbaarheid betracht. Daardoor
zo u de verplichting gelden, los van de vra ag of de wet haar nader heeft
gepreciseer d. Bovendien zou die verplichting inhoud verkrij gen, do ordat
de woorden .zoveel mogelijk openb aar heid' verwij zen naa r het ,ius in
caus a positum '. en niet volstaan met een gebod tot het bet rachten van
openbaar heid. aan welk gebod reeds doo r het pu bliceren va n een enkele
med edeling zo u zijn voldaan . Het betrachten va n .zoveel mogelijk ope n
baarheid' za l integendeel vereisen. dat oo k de overheidsstu kken zoveel
doenlijk toegankel ijk zijn voor de burge rs. niet slechts met het oog op
hun eigen belangen. doch oo k uit hoofde van b.v. een wetenscha ppelij k
bela ng.
Aan da t eerste tot de overheid gerich te voorschrift zouden deze leden
dan . in een tweede zin. een o pd rach t aan de wetgeve r willen toe
voegen. nl. om te regelen op welke wijze die plicht tot openba arheid bij
de uitoefening van overheidsbevoegdhcden wordt in ach t geno men. Voor
dit deel van de overheidstaa k zullen meestal conc rete en d uidel ijke alge
mene voorschriften kunnen wo rden gegeven. De wetgever dient du s te
worden verplicht daart oe over te gaan. Hij zal dit moeten doen ten aan
zien van bestaande bevoegdheden en zich in de toekomst, telkens
wanneer hij nieuwe bevoegdheden toe kent. moeten afv ragen wat bij de
voorbereiding en vaststelling van de des betreffende besluiten door het
belang der openbaarheid wordt gevorderd. Zou de wetgever deze taak
verwaarl ozen. dan ontstaa t er geen vacuüm, wan t dan blijft de in de eerste
zin geformuleerde plich t ten volle gelde n. Het artikel zo u d us kunnen
luiden :
. De overheid betracht bij de uitvoering van haar taa k zoveel mogelij k
openbaarh eid. De wet regelt de wijze waarop deze bij de uitoefen ing van
de overheid sbevoegdhe den wo rdt in ac ht genomen.'
Tegen d it betoog werd aangevoerd, dat bovengenoemd a rtikel onvol
doende en onduidelijk is. Er is een verschil tu ssen beide zinnen, aangezien

I Mevro uw Fortanier-De Wit en de heren Albrecht , Cra rner, Donncr en Prins.
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de ee rste zich tot de overheid richt en de tweede zin spreek t over de .u it
oe feni ng van de overhcidsb evoegdhcden'. De zinnen sluiten derhalve niet
op elkaar aa n. Bovendien, zo werd verder opgemerk t, ka n het begr ip
.zovcel moge lijk openbaarheid ' zowel restrictief a ls ext ensief word en ge
interpreteerd. Het a rtikel geeft de rhalve de burger noch de ove rheid
rechtszekerheid.
In de staatscommissie is nog de vraa g opgewo rpen naar de verho udin g
van het onde rhavige artikel to t het bij het voorgestelde art ikel 8 er kende
recht om inlichtinge n te garen. te ontvangen of door te geven . Ener zijds
werd gesteld , dat het recht om inlichtingen te garen en te ontva ngen een
aanspraak meebrengt om. met na me van de overheid . die inlichtingen te
verkrijgen, welke in redelij kheid kunnen worden verlangd. Anderzijd s
werd betwijfeld of zu lks in genoemd artikel 8 kan wo rden gelezen. omda t
di t immers slechts het recht waarborgt om . onbelemmerd do or de over
heid, overal, uit binnen - of buitenl and, inlich tingen te garen en te ont
vangen, doch niem and, ook de overh eid niet, de plicht oplegt om inlich
tin gen te verscha fTen . He t versch il tussen beide sta ndpu nten is in feite
minder belan grijk dan het zo u kunnen schijnen , o mda t ieder toegeeft.
dat een rech t om inlichti ngen te garen en te ontva nge n in de prakt ij k zijn
be tekenis kr ijgt door de omvan g, waarin, niet in de laat ste plaat s door
de ove rheid, inlichtingen worden verschaft.
Hoe men da n oo k de verhouding tussen het recht om in lichtin gen te
on tvan gen en de plicht om inlichti ngen te verscha fTen in the ori e mo ge
zien, een bepa ling als a rt ikel 8 krijg t stellig een nog bela ngrijker inh oud.
wan neer de Grond wet cide rs de plicht der overheid om openbaarheid te
betrachten vast legt.

§ 2 [lIJZONDERE [lEPAU:--: GE :--:

Artikel 72

I Het buitenlands beleid wordt gevoerd door de regering. 1

2 Het koninkr ijk wordt niet aan verdragen gebonden en de:e worden niet
opgezegd zonder voorafgaande goedkeuring ran de Staten-Generaal. De
wet bepaalt de gerallen waarin geen goedke uring is vereist,
3 Indien een verdrag bepalingen bevat welke afwijken ran de Grondwet
dan wel tot zodanig afwi jken noodzaken, kunnen de kamers de goedkeuring
alleen rulenen met ten minste twee derden van het aantal uitgebrachte
stemmen.

1 De Raad van Adv ies voo r de Jeugdvormin g geeft de termen . internationaa l beleid"
o f .interna tio nalc politiek' in overweging (Nng, deel 3. nr . 58, blz. 19 1).
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4 De wet regelt de wijze waarop de goedkeuring wordt verleend en kan
voorzien in stilz wi j gende goedkeuring.

Volgens het bestaand e art ikel 58 van de Grondwet heeft de Koning het
opperbestuu r der buitenlandse bet rekkingen. Het eerste lid van artikel 65
de r proeve. bepalende dat de Koning het buitenlands beleid voert, is in
vergelijking daarmede ongetwijfeld een verbete ring. In het advies van de
Commissie van Ad vies inzake Volkenrechtelijke Vraagst ukken wor dt
terecht opgemerkt. dat. waa r buiten landse betrekkingen niet eenzijdig
worden bepaald , maa r naar hun aa rd alt ij d twee-, zo niet meerzijdig zijn,
het wat zonderling aand oet om te spreken van het (opper-)bestuur der
buitenland se betrekk ingen. De in de proeve voorgestelde tekst geeft kern 
achtig aan waarom het hier gaat. Zij is in hoofd zaak door de staats
commissie overgenome n ; voor het hier noemen van ,de regering' worde
verwezen naar § 2 van hoofdstu k 11.
Dat de in het tweede lid van art ikel 58 der Grondwet omschreve n doel
stelling - de opdrach t tot bevordering van de ontwikkeling der inter
nationale recht sorde - door de au teurs van de proeve niet is overgenomen,
zal mogelijk door velen als een gemis worden ervaren .
De tradit ie van Nederl and mede te werken aa n de bevordering van de
internati onale rechts orde zal ook zonde r zulk een bepaling ongetwij feld
worden voo rtgezet. Daarnaast moeten ook andere doe leinden , zoa ls de
beha rtiging van nationale en bondgenoo tschappelijke belangen alsmede
de bevo rder ing van het welzij n der wereldbevol king, bij het buitenlands
beleid in het oog worden gehouden. Er is naar het oo rdee l der commissie
noch aanle iding om al deze doeleinden - met grote kans op onvolledig
heid - te vcrmelden. noch reden om slechts een of enke le daarvan te
noemen . 1

Evenals de proeve stelt de staat scommissie voor de in de bestaande
G rondwet gebezigde uitdrukking .overeenkomstcn met ande re Mogen d-

1 De Co mmissie van Advi es inza ke Vol kenrecht elij ke Vraagstukken heeft voe r
gesteld ani .el 65. eerste lid . va n de proeve aan te vullen met de wo orden ,en streeft
daarbij naar de ontwikkeling der internationale rechtsorde en naar de bevordering
van hel welzijn der wereld bevolking' . In dit advie s wordt tege nover als juist ge
kenschetste bezwaren tegen de bestaande bepaling gewezen o p de positieve waarde
van die bepal ing, indien men let op haar histor ische achtergrond : een zo danige
bepaling wordt in o verweging gegeven teneinde ergens in de Grondw et te do en
blijken van Ne derlands positieve instell ing t .a .v , de internationale rechtsorde.
Overeenkomstige suggesties zijn gedaan in de advi ezen van de Tationalc raad van
advies inzak e hul pverlening aan minderontwikkelde landen, het Humani stisch
Verbond en de Raad \' 001' de Je ugdvo rming . (Nng, resp. deel 3, nr . 47 , blz. 61-62,
de el 2, nr . 26. blz. 216-21 . deel 2. nr . 5. blz. 24-25 en deel 3, nr . 58. blz. 191).
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heden en volkenrechtelijke orga nisaties' te verva ngen door .verdragen' I,

tene inde, onder instandho uding van dat gene wat krachtens const itut io
nele interpretatie on der genoemde overeen kom sten wordt verstaan. een
betere, met het volkenrecht in overeenstemming zij nde terminologie te
verkr ijgen. De Grondwet maak te, aldus de proeve. vóór de herziening van
1953 een onderscheid tussen .verdragen' en .andere overeenkomsten ' met
vreemde mogend heden: alleen voor de bekracht iging va n verdragen was
goed keu ring van de Staten-Generaal vereist. terwijl de .andere overeen 
komsten' slechts aa n de volksvertegenwoordiging moesten worden mede
gedeeld. Ond er verdragen werden verstaan de in plechtige tructaat svorm
aangegane overeen ko msten . Di t onde rscheid ingscriterium leidde ert oe
dat allerle i ,ande re overeenko msten'. die soms veel belangr ijker war en
dan .verdragen' , buiten de Stat en-Generaal om werden aangegaa n. Vol
gens de proeve bracht de in 1953 gekozen oplossing weliswaa r een be
langrij ke verbetering, daa r voor alle volkenrechtelijke ove reenkomsten
de goedkeuri ngseis - behoud ens bepaalde uitzonderingen - zou gelden .
maar was zij termino logisch geen gelukkige greep. Reeds in 1953 was de
bo venvermelde op vat ting inzake verdrage n naar het volkenrech t niet
meer geheel hou dbaa r, terwijl die op vatting seder td ien geheel is verla ten.
Onder verdragen worden in de huidige praktijk van het volkenrech t
verstaa n alle schriftelij ke volkenrechtel ijke overeenko msten , ongeach t de
vorm. Door in de Grondwet hiervoor de term .verd ragen' te gebru iken
zou de eis van goed keuring door de Staten-Generaa l, vergeleken met de
huidige Grondwet, in geen opz icht veranderen. 2 De com missie onde r
schrijft hetgeen de proeve hier stelt.
Bij de redact ie van het Statuut (a rt. 25) is aa ngeslo ten door de zinswend ing
,Het koninkrijk wordt niet aan verdragen gebo nden . . . . . ' . De vraag
is gesteld, of met de term koninkr ijk alleen .het Rijk in Europa'. dan wel
het gehele koninkrij k is bedoe ld. De commissie wijst ero p. dat het hier

1 Z o ook de Com missie van A d vies inzake Volkenrechtelijke Vraagstukk en (Nog,
deel 2, nr . 47. blz. 63).
:1 In he t advies van de \Viard i Beekman Stichting wo rdt be ple it. oa t de G ro nd wet
ook voor volkenrechtelijke overeenko msten in niet schriftelij ke vorm goedkeuring
van de Staten-G eneraal e ist. Vo o rts zou de G ron dwet moete n bepalen dat de
benoe ming door de regering van ambassadeurs bekrachtiging behoeft van de
Sta ten-G ene raal (Nng, dee l 3, nr . 55. blz. 154-1 55). De staa tscom missie wijst beide
denkbee lden af. Moe ilijk is aan te neme n, dat volkenrechtelijke overeenkom sten van
enig belang niet schriftelijk zouden wo rden vastgelegd. Zeker zou aan de mogelij k
heid dergelijke overeenkom sten slechts mondeling aan te gaan geen voet moeten
worden gegeven.
Het de nkbeeld de beno eming van ambassad eurs aa n bekra cht iging va n de Staten 
Generaal te onderwerpen acht de commissie in strijd met onze staatsinricht ing,
waarbij de regering voor de benoeming van rijk sambtenaren uiteraard ook vc rant 
woordel ijkheid je gens het parl ement draagt.
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gaat om een bepa ling. waar op het Sta tuut betrekking heeft en die du s zo
moet wor den gefo rm uleerd . dat zij met de artikelen van het Statuut een
goed sluitend geheel vormt.
Nu de buitenlandse betrekkingen door het Statuut in a rtik el 3 tot korrink
rij ksaangelegenheden zij n gestempeld. kan a lleen het koninkrijk optreden.
nu eens voo r Nede rla nd. dan voo r een der andere rijk sdelen en soms voo r
het gehe le gebi ed. In het vo lkenrechtelij k verk eer zal d us steeds het
koninkrij k wo rde n verbonden. onverschillig of d it gesch iedt a lleen voo r
een of twee der rijksde len . dan wel voo r alle drie delen teza men. Uit het
betrokken verdrag za l ku nnen blijken of het een dan wel het ander het
geva l is.

In het d oo r de staa tsco mmissie voorgestelde artikel 72 is. evenals in het
bestaande arti kel 60 van de G rondwet en in a rtikel 65 van de proe ve,
de hoofdregel nee rgelegd van voorafgaande goed keuring van verdrage n
door de Stat en-G eneraal. De wet dient de gevallen te bepa len, waa rin
geen goedkeuring is vereis t.
De commissie acht in deze laa tste geva llen een plicht tot mededel ing van
het verd rag aan de Sta ten-G eneraa l op zijn plaat s. Zij oordeelt het even
wel niet nodig die mededelingsplicht in de G ro ndwet te vermelden. De
wet. d ie de uitzonderingen op de goe dkeu ringseis vas ts tel t. zal hierin
kunn en voorzien.
Een sugg estie om in de tweede volzin van het tweede lid van het voo r
gestelde art ikel (.De wet bepaa lt de geva llen waarin geen goedkeuring is
vereis t") nog afzonderlijk het niet vereist zijn van voo ra fgaande goed 
keuring te vermelden 1 vond bij de co mmi ssie geen weerklank. Haar s
inziens volgt uit het verba nd duidelijk . da t deze bepa ling de wetgever toe
staat voo r so mmi ge gevallen vrijstelling van het vereis te van voo rafgaa nde
goed keuring te ver lenen .
Evenmin kon de staa tsco mmissie akkoo rd gaan met een ten aanzien van
het overeenko mstige art ikel 65 va n de proeve gedaan voo rste l om in het
derde lid van het a rti kel de om sch rijv ing .da t bepa lingen van de Grond
wet geen toepassing vinden' te bezigen teneinde overee nstem ming te
verkrijgen met de redacti e van het volgende artikel.' Dit voo rstel br engt

1 In het advies van de Commissie van Advies inzake Volkenrechtelijk e Vraagstukken
wordt voorgest eld de tw eede vo lzin van artikel 65. tweed e lid . proeve te lezen als
volgt : . De wet bep aalt de gevallen waarin geen goe dke uring of geen voora fgaande
goed keur ing is vereist .' ( ~ng . deel 3. nr. 47. blz. 64).
, In het in de vori ge noot gen oe mde ad vies (blz . 65) wordt voorts voo rgesteld
artikel 65. de rde lid . proeve, te lezen als volgt: 'I nd ien de bind ing va n hel ko nink rij k
aan ee n verdrag zou medebrengen. dat bepalingen van de gro ndwet gee n to epass ing
vinden. is voorafgaande goed keur ing van de state n-generaal vereist en kunnen de
kamers de goedkeuring alleen verlenen met ten minste twee derjen van het aantal
uitgebrachte stemmen. '
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het bezwaar mee, dat het hier bedoelde ,geen toepassing vinden' in di rect
verband zo u worden gebracht met het ,geen toe passing vinden ' waa rvan
het voorgestelde art ikel 73 sp reekt en da t alleen tot gelding komt . wanneer
voor rechtstreekse toepassing vatba re (,self-executing') bepalin gen in een
verdrag voorkomen. Het dient echter bui ten twijfel te staan, da t ook doo r
andere dan dergelijke bepal ingen van de G ro ndwet ka n worde n afgewe 
ken. Het kost geen moeite om zich bij voorbeeld verd ragen met betrekking
tot de verdediging voo r te stellen. die, ook al bevatten zij geen voo r recht
streekse toepassing vatbare bepa lingen. aan het koninkrij k verplichtingen
opleggen, welke een afwij king van de gro ndwettelij ke voorschriften
meebrengen.
Het vierde lid va n art ikel 72, volgens hetwelk de wet de wijze waa ro p de
goedk eur ing wor dt verleend regelt en kan voo rzien in stilzwijgende
goe dk euring, stemt overeen met ar tikel 65, vierde lid. de r proeve.
Een vereenvoudigde procedu re voor de totstandkoming va n wett en tot
uitvoering van verdr agen of van bindende volkenrechtelij ke besluiten 1

ach t de staatscommissie niet aa nbevelenswaard ig. Zij meent, dat het vol
gen van de gewo ne wetgevingspr oced ure weinig t ijd za l vergen in de
gevallen waa rin aa n de ui tvoeringswetgeving weinig co mplicat ies ver
bonden zij n. Zij n wèl comp licaties te verwac hten, dan zal juist een vereen
vo udigde procedure ongewenst zijn.

Ar tike l 73

Wellelijke voorschrift en vinden geen toepassing, indien de: e toepassing niet
verenigbaar is met een ieder verbindende bepalingen I'On verdragen en I'On
besluiten I'On volkenrechtelijke organisaties. nadat de: e bekend zijn ge
maak t . De \l'et geeft regels omtrent de bek endmak ing.

D it art ikel heeft ten do el de huidige artike len 65. 66 en 67. tweede lid.
van de G rondwet te verva ngen. De eerstgenoemde twee artikelen spreke n
respectievelij k van bepalingen, die .naar haa r inho ud een iede r kunnen
verbinden' en van .een ieder verbindende' bepa lingen. In de toe lichting op
artik el 66 van de proeve is er aan herinnerd, dat in de bestaa nde G rondw et
met ,ieder verbinde nde' meer wordt bedoeld dan volgens een beperkte
taalkundige uit leg het geval zou zij n : oo k het toekennen van aanspraken
aan een ieder va lt hieronde r. Wat betreft de in het eerste lid van het be
staande artikel 65 van de G rondwet voorkomende woo rden ,(overeen
komsten) welke 11001' haar inhoud een ieder kunnen verbinden', is de staats-

1 Voorgesteld in het meergenoemde advies van de Co mmissie van Advi es inza ke
Volkenrechtelijke Vraagstukken (Nng, deel 3. nr. 47, blz. 65-66 ).
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commissie het eens met de op vatt ing van de proeve, dat de clausule .naar
haa r inhoud' indien al niet overbodig, onj uist is, omd at het an twoo rd op
de vraag of een verdragsbepaling algemeen verbindend is - krachtens
tekst, part ijbedoeling of strekking - af hangt va n het verdrag zelf en bij
de interpretat ie van elk verdrag aan de orde komt. Haars inziens sug
gereert de onderhavige clausule ten onrechte een norm te geven waa r
aa n getoetst zo u kunnen worden, of een verdrag een ieder bindt.
De commissie is van oo rdeel, da t de uitdrukking ,een ieder verbindende'
dient te worden gehandhaafd, ondan ks de daar op uitgebrachte kritiek.'
Door het schra ppen va n deze woord en zouden nieuwe problemen
rijzen. Bij het vervallen van de woo rden ,een ieder verbindende ' 2 zouden
immers wette lijke voo rschriften ook bu iten toepassing blij ven, indien zij
onverenigbaar zouden moeten worde n geacht met verdragsbepalingen
welke nog een nadere implementa tie behoeven of welke d uidelijk bestemd
zijn om alleen de overheid te binden in haar betrekkingen tot andere
mogendheden . Een meer bevredigend alternatief ziet zij evenmin in het
het voo rstel de des betreffende uitdru kking te verva ngen door de woo rden
,voo r rechtstreekse toepassing vatbare bepalingen' . De Comm issie van
Advies inzake Volkenr echtelij ke Vraagstukken heeft terecht gesteld, dat
het tot een niet bedoelde j urisprudent ie zou kunnen leiden . ind ien
.rechtstreeks' zou worde n opgevat als ,bu iten samenhang met enige
bepalingen van nationaal recht' .
Bij de beraadslaging in de com missie is nog de vraag opge worpen of het
wenselijk zou zijn aan het bestaa nde artikel 66 va n de G rondwet een
clausule toe te voegen in de trant van , . . . . mits ook andere verdrags
part ijen zich aan die bepaling houden' .
De commi ssie an twoo rdt hiero p ontkennend. Zij merkt op , dat er een
situatie kan ontstaan waarbij de vraa g kan worden gesteld of een bepaal d
verdrag nog geldt. Deze vraag zal dan door de verdragspa rtners beant
woord dienen te worden, niet doo r de recht er van een der verdragspar
tijen. Dit laa tste zou de ongewe nste co nseq uentie kunnen zijn van een
grondwetsbepaling als bovenbedoeld welke zou trachten in bovenbedoe lde
situatie te voorzien.
De commissie heeft eveneens ove rwegende bezwaren tegen de aa nbeveling
de regel van het huidige ar tikel 66 uit te breiden met erkenni ng ook van
het pr imaat van het voor Nederland van kracht zij nde ongeschreven

1 De Co mmissie va n Advi es inzake Volk enrechtelijke Vraagst uk ken . di e de strek king
van de bepaling zo u willen behouden , bepleit het do en vervallen van deze woorden
(Nng, deel 3, nr . 47, 66 e.v. ). Ook de he er Meu wissen meent , dat de woo rde n .een
ieder verb indende' mo eten verv allen , Zij scheppen verw arring en doen te kort aa n
de ratio van het artikel.
2 Volge ns het ad vies van de De Sa vornin Loh manstichting heb ben de woorden
ee n ieder verbindende ' geen en kele bet ekenis (N ng, deel 4, nr. 62, blz. 54).
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volken recht .' Dat de Nederlandse reehter reeds tha ns soms ongesehreven
volkenrecht moe t toepassen. wordt niet bestreden. Het zou ech ter.
naar de commissie meent. te ver gaan de rechter op te dragen wettelijke
voo rschriften wegens strijd met het ongeschreven volkenrecht buiten
toepassing te la ten, zulks mede gezien de vaa k bestaande onzekerheden
omtrent de inhoud va n het ongeschreven volkenrecht.
Zij staat voo rts afwijzend tegenover de aa nbe veling om de toetsing door
de rechter van de gro ndwe ttigheid van de totstandkoming of de beëindi
ging van verdragen toe te lat en. voo r zove r deze door het volkenrech t
zo u zij n toege staan .' !-laars inz iens moet niet van de to t du sver gevolgde
gedragslij n om het oo rdee l daa ro ver aan de wetgever en niet aan de
rechter op te dr agen worden afgeweken .
Het voorgestelde artikel volgens hetwel k het geschreven volk enrecht de
voorrang heeft boven Nederla ndse wettelijke voorschri ften , omvat naa r
zij n aard mede de G rondwet."

Art ikel 74

1 Het koninkr ijk wordt niet in oorlog verklaard met een andere mogend
heid dan na voorafgaande toestemming van de Sta ten-Generaal. die ter zake
beraadslagen en besluiten in verenigde vergadering,
2 Hetzelfde geldt rooI' een verklaring dat een oorlog beëindigd is.

De bestaan de Grondwet bepaa lt in art ikel 59, eerste lid. dat de Koning
het koninkrijk niet in oo rlo g verk laart dan na voorafgaande toestemming
van de Stat en-G eneraa l en voort s da t deze toestemming niet vcreist is
wanneer het overleg met de Sta ten-G eneraa l tengevolge van een feitelij k
bestaande oorlogstoe stand niet mogelij k is gebleken. Volgens het tweede
lid moeten de Sta ten-G eneraa l in verenigde vergadering ter zake beraad
slagen en besluiten. De voora fgaan de toestemm ing is blij kens het de rde
lid ook vere ist voo r 's Kon ings verklaring. da t een oorlog is beëind igd .
De sta a tsco mmissie neemt de redactie van art ikel 59. eerste lid. eerste
volzin, der bestaande G rond wet ove r met dien verstande. dat in het

1 A ldus de Co mm issie va n A d vies inzake Vo lkenrechte lijke Vraagstukken (N og .
deel 3, nr. 47. blz. 69). Zie ook het advies van de De Sa vo rn in Lohmanstichting
(Nng, deel 4. nr. 62. blz. 55).
: Zie het advies van de Commissie van Ad vies inzake Volkenrechtelijke Vra ag
stuk ken (N ng, deel 3. nr. 47, blz. 73-74 l.
3 An ders dan in he t do or de staatscommi ssie voorgestelde artikel 14 . hetwelk
toetsing van wettelijke voorschriften aan één hoofdstuk der G ron dwet "erlangt.
Ui teraard kun nen bepal ingen der een eenheid vormende Gro ndwet niet aa n ande re
bepalingen der G ro ndwet word en getoetst (zie Tweede rappe rt , blz . 87).
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door haa r voo rgestelde a rt ikel de Koning nie t wordt genoemd. ' Ten aa n
zien va n het bestaande art ikel 59. eerste lid, merk t zij voorts op, dat de
term .in oo rlog verklaren' in 1953 in de G rondwet is geïntroduceerd in
plaat s van .oorl og verklaren' , teneinde te doen uitkomen. da t onder de
huidige verho udingen een aanvalsoorlog (van Nederland se zij de) uitge
sloten is. De proeve (blz. 157) stelt voo r het vóór 1953 gebezigde begrip
.oorl og verkla ren' weer in te voe ren. Daa rbij wordt betoogd, dat een ver
bod van aanva lsoo rlog duidelij ker da n in de woordverbi ndi ng .in oo rlo g
verklaren ' opgeno men is in verschillende verd ragen. terwij l ook gedacht
ka n worden aa n het Handvest van de Verenigde Nat ies. Tenslotte merk t
de proeve op. dat er een aa nzienlijk grensgebied ligt tussen de constat e
rin g dat men .in oorlog is' en een ag ressieve oo rlogsverk laring. De G rond
wet dient de feitel ij ke mogelij kheden die hier liggen niet terminologi sch
te verh ullen.
De com missie trekt het belan g van deze ter minologische kwestie in twijfel.
Zij geeft de voorkeur aa n het behoud van de term .in oo rlog verkla ren' .'
Zij reali seert zich. da t het probl eem blijft bestaa n. dat in de interna tionale
praktij k soms bij zon der moeilijk is vast te stellen. wannee r van oo rlog
gesp ro ken moet worden en dat doo r het deel uitmaken van bon dgenoot
schappen de belangrijks te beslissingen op dit terrein de facto veelal
elde rs tot sta nd komen'
Ter verklarin g van het behoud van de term .ko nink rijk ' verwijst de corn
mi ssie naar het daa rove r bij a rt ike l 72 op gemerk te.
In het tweede lid van artikel 59 der G rondwet is een verenigde vergade
ring van de beide ka mers van de Stat en-G eneraal vere ist voor de toe
ste mming tot oo rlogsve rk laring. De commissie stelt voo r d it vereiste ook
te doen gelden voo r de in het derde lid van a rtikel 59 bedoelde voora f
gaa nde toestemming inzake de verkla ring, da t een oo rlo g beëind igd is.
De proeve heeft een die nove reenko mstig voorstel gedaan .
Tenslotte acht de co mmissie het mèt de proeve overbod ig de regeling van
staatsnoodrecht, verva t in de slotzin van het eerste lid va n artikel 59

I De P.S. P. is blij ke ns haar adv ies van mening. dal voor deze toe stem ming van de
Staten-Generaal een versterkte meerderheid moe t wo rden geëi st ( L ng, deel :!. nr. 16,
blz. 14 ).
: A ldus ook de Comm issie van A dvies inzak e Volkenrechtelijke Vraagstukken
(N ng, deel 3. nr. 47, blz. 75).
3 In het a dvies van de De Sa vo rnin Lo hmanstichting wordt voorgesteld hier een
bepaling toe te voegen omtrent het \ erlenen van bijzond ere taken aan de krijgsmacht .
zoals het beschikbaar stellen van legereenheden aan de Verenigde Naties en het
inzetten van de luchtmacht voor voed selt ransporten (Nng, dee l 4. nr. 62. blz. 55).
De staatsco mmissie neemt dit voorstel niet over. te minder nu in de door haar voor
gestelde grondwetsbepalingen \ ermelding van de krijgsmacht achterwege is gelalen
(zie de toelicht ing o p artikel 75).
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van de Gr ondwet. te handhaven, Het is haars inziens vanzelfsprekend,
dat , indien overleg met de Staten-Generaal door de feite lijke omstandig
heden onmogelijk zo u zijn. de verklaring van oorlog zo u worden gedaan
zonder voorafgaande toestemming van de Staten-Generaa l.
Met de staa tseo mmissie-Van Scha ik en de samenstellers van de proeve
is de staa tsco mmissie, zoa ls reeds bij de Algemene inleiding bleek. van
oo rdeel. dat de Grond wet in het algemeen niet behoeft te voo rzien in
hetgeen moet geschieden wanneer het no rma le constitutionel e bestel niet
kan func tioneren .
Nie t alleen ka n met de proeve worden gewezen op de gang van zaken in
mei 1940, toen de verklaring van oorl og zonder voo rafgaande toestem
ming van de Staten -Generaal werd afgelegd. hoewel de toenmaals vige
rende gron dwetsbepa ling de onderhavige uitzondering niet kende. Ook
meent de commissie dat bij han dhaving van de onderhavige bepaling van
art ikel 59 geva llen zullen voo rko men, waarbij twij fel bestaat of van een
situatie in de zin van die formule sprake is. De bepaling ware da n ook
te schrappen.'

Artik el 75

J HeT verdedigingsbeleid wordt ger oerd door de regering .
2 A lle Neder/anders, daartoe in staat , zijn. volgens regels bij de Iret te
st ellen, verplicht mede te werke n aan de verdedig ing VG/ l het Rijk en de
nakoming ,'an zijn internationale verplichtingen ter zak e.
3 De Iret kan in verband hiermede ook aan anderen verplichtingen opleg
gen .
4 Z ij regelt rGlI welke verplichtingen wegens ernstige gewetensbezwaren
vrijstelling wordt verleend en onder welke bepalingen dit geschiedt,

Met betr ekking tot de verdediging behelst de bestaan de Grondwet een
aantal bepalingen, te weten de art ikelen 68 en 194- 20\.
Sum mier sa mengevat is in deze artikelen het volgende bepaald. Blijkens
het eerste lid van art ikel 68 heeft de Koning het oppergezag over de
kr ijgsmacht ; het tweed e en derde lid han de len ove r de benoeming. de
bevordering, het ontslag en de pensionering van de militaire officieren.
Artikel 194 vermeldt de plicht van alle Nederlanders tot medewerki ng aan
de handhaving van 's Rij ks onafhankelijkheid en de verde diging van zijn
grondgebied. In art ikel 195 wordt vastgestel d dat er een krijg smacht is
tot bescherming der belangen van de staat en wordt aan de wet de regeling

1 An ders de Commissie van Advies inzake Volkenrechtelij ke Vraagstu kken (Nng,
deel 3, nr. 47, blz. 77-78).
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van de verp lichte kr ijg sdien st opgedrage n. De mogelijkh eid van vrij
stelling van militaire dienst wegens ern stige gewetensbezwaren ligt
veranke rd in art ikel 196, terwijl artikel 197 verbiedt a nders dan kracht ens
een wet vreemd e troepen in dienst te nemen. Arti kel 200 (de artike len
19 en 199 zijn verva llen) betreft de mobilisatie en tenslotte bevat artikel
201 enkele bepalingen van financiële aard met betrekki ng tot de defensie.
De staa tscommissie ach t. evenals de samenstellers van de proe ve, de
voorschr iften van het bestaande hoo fdstuk over de defensie, met na me
de artikelen 194 en 195. op verschillende punten verouderd . Gen oem de
ar tikelen zij n nog geredigeerd met het oog op een nati onaa l gerichte
defensiepo litiek . a de tweede wereldoorlog heeft de defensie echter een
meer internati ona le aard en achtergro nd gekregen, voo ra l doordat
Nederla nd deel uitma ak t van de Noordatl antische Verdragsorgan isatie.
Voorts geven volgens de commissie de geldende artikelen 194 en 195 van
de G ro ndwet niet weer, dat de defensie niet meer een zuiver militaire
aangelegenhe id is. De modern e oo rlogvoering grijpt in het gehele maa t
schappelij ke leven in. Naas t de militaire verd edig ingsvoorbereidingen
zijn civiele voorzieningen in verban d met de verdediging noodzak elijk.
De commissie sluit zich dan ook aa n bij een opzet, waarin met deze ver
a nderingen rekening is gehouden. In de proeve wordt uitgegaan van de
volgende pun ten. Het is vooreerst niet juist het kar a kter van de defensie
politiek gron dwett elij k te fixeren, omda t de Grondwet event uele
veranderingen in de toekomst niet zou behoren uit te sluiten. An derzij ds
moe ten de grondwette lijke voo rschriften even min blij k geven van een bij
uitstek nationaal uitgangspunt van de defens ie. Met het oog hiero p
dien t elke aanwijzing omtrent de te voeren defensiepolitiek geschra pt
te worden. De vera ndering in het karakter van de defensie is to t uit
drukking gebracht doo r vervanging van de term .defe nsie' door de
term .verded iging' I : met dit laatste is de militaire èn de civiele ver
dedig ing bedoeld. Vervolgens kan onder a nde re de vermelding va n de
krijg "macht. het oppergezag van de Koning daarover en de militaire
dienstplicht vervallen. onder meer omdat de kr ijgsmacht een apparaat
is ten dienste van de reger ing, waarvoor een bij zon dere grondwette lijke
status niet nodig is. evenmin als bijvoo rbeeld voo r de buiten landse dienst,
het wat crstaat sappa raat , het poli tieko rps of de organ isatie bescherming
bevolking. Ook heeft de bestaande bepa ling in het verlede n wel aanl eid ing
gegeven tot de onj uiste beschouwing, dat de Koning persoonlijk opper
bevelhebber over de krijgsmac ht zou zij n. In werkelijkheid bre ngt de be
pal ing de politieke leiding van de reger ing tot uitdru kking.

1 Aldus ook het advies van de De Sa vemin Lohma nstichting (Nn g, deel 4, nr. 62,
blz. 57).

189

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

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



HOOFDSTUK V

Verder acht de proeve het onnod ig in de G rondwet een specia le bepali ng te
geven om tre nt de ben oeming enz. van de militai re officieren. Hun rechts
positie ka n volgens dezelfde procedure worden vastgesteld als die voo r
ande re ca tegorieën ove rheidsperso neel: voo r bijzondere voorzieningen
is geen gro ndwettelij ke regeling vereist. Het in artikel 197 der G rondwet
gestelde verbod om vreemde troepen in dienst te nemen kan als een remi
niscentie aan de vroegere prakt ijk, welke sede rt 1829 niet meer is voo rge
kom en worden gemist. De waarborg van a rtikel 200. dat het buiten
gewoon in dienst roepen van dienstplichtigen zal worden onderworpen
aa n de beoordeling van de Stat en-G eneraal behoeft niet in de Grondwet
te zijn verankerd: ten aan zien van deze op roeping zouden de Sta ten
Generaal de normale ministeriële verantwoordelijkheid geldend kunnen
ma ken. Tenslotte is het (on der de huid ige omstandigheden) niet nood
za kelij k de kostenregeling van de eerste drie leden van artikel 201 der
G rondwet te han dhaven.
De sta a tscommissie ka n in het algemeen instemmen met dit streve n het
bepaalde over de verdediging in de G ron dwet aanmerkelijk te besnoeien :
zoa ls eerde r opgemerkt, kan volgens haar het bestaan de hoo fdstuk
.Va n de defe nsie' a ls zoda nig vervallen. 1

Ook de comm issie ac ht hand having van het bepaalde in de arti kelen 197
en 200 overbod ig. Aan de eerste d rie leden van artikel 20 1 van de G ro nd
wet bestaa t geen behoefte meer. De in die leden bed oelde verplichtingen
hebben reeds la ng het exorbitant kara kter verlo ren . da t zij bij de tot 
sta ndkoming der bepal ing nog had den. De wetgeving op het stuk van de
vordering van woonruimte en van de best rijd ing van besmette lij ke
ziekten kent verplichtingen, die even ver gaan. zo niet verder. Ook de
oorl ogswetgeving zelf kent reeds veel ingrijpende verpl ichtingen . zoals die
in verb and met noodzake lijke verplaa tsing van de bevolking. Uiteraa rd
zullen al deze verplichtingen, zo mede de plich t tot het vergoeden van de
daaruit voortvloeiende schade bij de wet moeten worden geregeld; zulks
zulks volgt zowel uit het artikel ove r de voo rsch riften door stra ffen te
ha ndh aven a ls uit het onteigeningsart ikel. Voor een bijzonde r gron dwet
telij k voo rschrift om trent die wettel ijke regeling lij kt evenwel geen gron d
meer aa nwezig.
Eveneens verwe rpt de commissie de in haar midde n geopperde gedac hte
om vergoed ing van a lle door milita ire instanti es veroo rzaa kte scha de voor
te schrijven. Niet is in te zien. waarom hier een specia le grondwettelij ke
regeling zou moeten worden vastgesteld . De norma le regelen van scha de-

1 De commissie stemt dan ook niet in met hel betoog van de contactvergadering
G .P. V./N.E .V. (Nng, deel 2, nr . 3. blz. 15), dal de weglati ng va n de bepaling, dat alle
Ned erlanders verplich t zijn mede te werken aan de handhaving der onafhankelijk
heid van het Rij k (a rt. 194 va n de G rondwet), cen stimulans wegneemt.
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vergoed ing zullen ook hier moeten gelden. Aan de (bu rge rlijke) recht er
kan wo rden overgelaten uit te maken of de overheid voor aa ngerichte
schade a ls hier bedoeld aansp ra kelijk is.
Wel meent de commissie. dat er klemmen de gro nde n zijn om de lands
verded iging in de G rondwet te vermelden. Het gaat hier immers om een
taak . die . wanneer zij ac tuee l wo rd t. dieper dan enig a nde re in de gan g van
de arnenleving ingrijp t en voo r de burger de plicht meeb re ngt zijn leven
in de waagschaal te stellen en dit. zo nodig. op te offeren . De vergelijking
met de wate rstaat of de polit ie gaa t reeds hierom niet op. omdat bij de
defensie naa r de bestaande praktij k iede re burger kan wo rde n ingelij fd.
Het bestaa nde artikel 68 (de Koning heeft het oppergezag over de krijgs
macht: de benoemi ng van officieren enz. ) zou zij niet willen hand haven.
Het a rt ikel heeft in het verleden aan leiding gegeven tot misversta nden
ove r de verho uding van de Koning en het opperbeve l. over de positie
van de officieren en over de door hen af te leggen eed . Aa n de ind ruk.
dat de gezag sverh ou dingen tus sen het leger en de reger ing rechtens
a nde rs zo uden zijn dan bij de overige staatsd iensten moet geen voe t
worden gegeve n. De rechtspositie van militai re {beroeps-)o ffi cieren ka n
in beginsel op dezelfde wijze worden verzekerd als die van andere rijks
a mb tena ren (a rti kel 79). Ge zien een en ander verdi ent het de voorkeur
artikel 68 va n de Gro ndwet te do en vervallen.
De comm issie ach t het ook niet essentieel in de G ro ndwet te bepalen.
zoals a rtikel 195. eerste lid. than s doet. dat er een krijgsmach t is. maar wel
dat de burgers des lan ds verplicht kunnen wo rden om daa rin te dienen en
alle gevolgen van die milita ire d ienst te aan vaa rden . Tr ouwens bij de
moderne oo rlogvoe ring kunnen in het bela ng der verded iging ook a nde re
da n militaire verplichtingen worden opgelegd . d ie som s weinig mind er
gevaarlijk en bezwarend zijn. zoal s de verpl ichte d ienst ter koo pvaa rd ij .
Eén lid I hecht aan een bepal ing betreffende het oppergezag van de Koning,
aangezien zij naa r zijn me ning tot uitd rukk ing bre ngt dat in krit ieke
perioden de Kon ing de centra le figuur is, in wie de na tie zich als gehe el
presenteert . De emotioneel geladen verbin d ing tussen de krijgsmacht,
d ie di recte mac htsbetekenis bezit. en de co nstitut ionele Koning, ware
zij ns inziens niet in de Grondwet te verbrek en.
Ten aanzien va n het doo r haa r voo rges telde art ike l mer kt de staatscom
missie nog het volgende op.
Het eerste lid is (met vervanging van .K oning' door .regering') opgeste ld
naar ana logie van de overeenko mstige bep aling betreffende het bu iten
lands beleid (a rt ike l 72). Daardoor kun nen misverstan den a ls waartoe
het bestaa nde a rt ike l 68 van de Grondwet aa nleiding gaf worden voorko-

1 De heer Verbr ugh.
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men . De bepaling laat toe . dat het verdedig ingsbeleid zal moeten worde n
ontwikkeld in nauwe samenwerki ng met eventuele bondgenoten : zij
verm ijdt elke suggestie alsof de verded iging steeds een zuive r Neder landse
zaa k zou zijn, ter uitsluitende zeggenscha p van de nati onale autoriteiten.
De term verdedigingsbele id wordt voorgesteld in verban d met de hiervoo r
toegelichte tweeledige betekenis van het begrip verdediging. nl. omva t
tend zowel de militaire als de civiele verdediging. 1

Het tweede en het derde lid sluiten nauw aan bij de tekst van het huidige
artikel 194 van de G rondwet. De bepa ling drukt uit, waa ro m het bij de
verded iging gaat en legt de nadruk op de verplichtingen, die dit voo r alle
Ned er lan ders en eventueel ook voo r ingezetenen. die geen Nederla nders
zij n. kan meebrengen.
Ook kunnen onder de .anderen'. zoals genoemd in het derde lid. rechts
personen zij n begrepen .
De bepaling inza ke dienstplicht ten beh oeve of in verba nd met de ver
dediging riep nog de vraag op of niet oo k een bepaling zo u dien en te
worden opgeno men, welke sociale dien stp licht zou toelaten. Zoa ls
bekend, wordt hieron der verstaan het voo r da artoe aa n te wijzen per
so nen gedu rende een bepaalde tijd verpl icht stellen van arbeid. die sociaal
noodza kelij k is te achten en waarvoor de vrijwillige arbeidskrach ten
ontbreken of drei gen te ontbreken.
De commissie achtte het niet noodzakelijk of wenselijk hiervoor een
bepal ing in de Grondwet op te nemen. De wetgeving ken t reeds hier en
daar een bu rgerlij ke dien stplicht buit en het verb and van de defensie.
Gewezen worde op de Wet bescherming bevolking. die ingevolge haa r
artikel 37 ook toep assing kan vind en ingeva l van wat ersnood en andere
rampen of dreigend gevaa r voor het on tsta an daarvan.
Van oudere da tum is artikel I onder 6° der Bevoegdhedenwet. da t de
besturen van wat erschappen bevoegd maa kt. zo het reglement der in
stelling hun dit opdraagt. de inwon end en binnen hun gebied tijdel ijk to t
het doen van per soonlijke diensten op te roe pen tot bewaking en ver
dediging van wat erke ringen bij dreig end gevaa r of tot hulp ingeval van
doorbraak. Voorts maakt artikel 226 van de gemeentewet het mogelij k
tot han dhaving van de openbare orde of in het algemeen belan g de
inwoners der gemeente t ijdelijk tot het doen van persoo nlijke dien sten op
te roepen.
De staatscommissie stelt ten slotte in het vierde lid van het arti kel voo r
in de G rondwet vast te leggen, dat de wet regelt van welke van de in ver-

1 tn hel advies van de De Savornin Lohmanstichting word t voorgesteld een bep aling
luiden d . De wet regelt de verplich tingen die in verband met de han dhaving van de
internationale rechtsorde en de burgerlijke en milita ire verdediging kunnen worden
opgelegd ' (Nn g, deel 4. nr. 62, blz. 57).
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band met de verdediging opgelegde verplichtingen wegens ern st ige ge
wetensbezwaren vr ijstelling wordt verleend en onder welke bepalingen
di t geschiedt."

Artikel 76

1 De \fet bepaalt in welke gevallen ter handharing m n de uit- of inwendige
veiligheid bij koninklijk besluit een uitzonderingstoes tand kan worden
afgekondigd. Z ij regelt de gevolgen, waartoe kan behoren, dat de grond
wettelijk e bevoegdheden mn het burgerlijk gezag ten opzichte ran de open
bare orde en de politie geheel of ten dele overgaan op ander gezag en dat
burgerlijke overheden ondergeschik t worden aan dit gezag,
2 Daarbij kan voorts worden afge wek en mn het bepaalde in de artik elen 8,
9, la. 12 en 86. tweede lid.
3 De lret stelt tevens vast na welke termijn een afgekondigde uitzonde
ringstoestand een einde neemt.
4 Terstond na de afk ondiging van een uitzonderingstoestand beslissen de
Staten-Generaal omt rent het m ortduren daarvan : zij beraadslagen en
besluiten Ier zak e in verenigde vergadering ,
5 Bij ko ninklijk besluit wordt beslist dat oorlogsgevaar bestaat .

De bestaande G rondwet geeft in de laa tste twee leden van a rtik el 201, als
mede in de art ikelen 202 en 203 regels met betrekk ing tot de zoge naa mde
uitzonderingstoestanden. In artike l 20 1, derde lid. wordt gesproken van
oorl og. oorlogsgevaa r of andere buit engewone omsta ndigheden ter wij l
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 . aa nwezig is.
Volgens art ikel 202 ka n door of va nwege de Koning. ter handhaving
van de uit - of inwendige veiligheid. elk gede elte van 's Rijks grondgebied
in sta at van oo rlog of in sta at van beleg worden verklaard, op de wijze
waar op en in de gevalle n waarin zulk s ingevolge de wet ka n gesch ieden;
de wet regelt ook de gevolgen . Verder zegt dit arti kel. da t bij die wette
lij ke regeling kan worden bepaald. dat de grond wettel ijke bevoegdheden
van het burgerl ij k gezag ten opzichte van de ope nbare orde en de politie
geheel of ten dele overgaan op het militai re gezag en da t de burgerlijke
overh eden aa n de militai re ondergeschikt worden. Daarbij ka n worde n
afgeweken van de a rtikelen 7 (drukpcrsvrij heid), 9 (recht tot vereniging

2 Zo ook artik el 72 proeve. In het adv ies van de P.S .P. wordt voorgesteld een re
geli ng omtrent de vrijstelling van deze verp lich tingen o p te nemen onder de grond 
rechten ( Nn g, deel 2. nr . 16. blz. 1-\4).
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en vergadering), 172 (onschendbaarheid woning) en 173 (o nschendbaar
heid br iefgeheim). Voor het geval van oo rlog kan volgens artikel 202.
vierde lid, ook worden afgeweken va n het bepaalde in artikel 170. eerste
lid (ius de non evocando). Blijkens art ikel 203 der Gr ondwet kan doo r of
vanwege de Koning, wederom ter ha ndhaving van de uit- of inwendige
veiligheid, voo r elk gedee lte van 's Rij ks gron dgebied bepaald worden .
dat de gron dwett elij ke bevoegdheden, hierb oven bedoeld. geheel of ten
dele overgaan op andere organen va n burgerlijk gezag. zulks evenals bij
artikel 202 nad er te regelen door de wet. Ook ingevolge arti kel 203
kan afgeweken worden van de gron dr echten. geregeld in de artikelen ' .
9, 172 en 173, niet echter van art ikel 170. eerste lid.
Artikel 203 werd in 1948 in de Gro ndwet opgenomen naar aanleiding
van gebeurt enissen in het buitenland (Tsjechoslowakije). De destijds ge
noemde redenen hiervoor' kunnen worden sa mengevat als volgt:

a In de ja ren 1939-1940 had de regering overwogen of bepaalde be
voegdheden tijdens de staat van oo rlog of staat va n beleg oo k zo ude n
kunn en worden uitgeoe fend door het bu rgerlijk gezag : twijfel beston d of
artike l 195 (thans 202) van de G ron dwet zulks toeliet : het nieuwe
artikel (203) beoogde deze onz eker heid weg te neme n.

b Er waren bezwa ren tegen het militair gezag. on der ande re dat bedoeld
gezag niet voldoende deskundig kan zijn in alle secto ren van het maat 
schappelijk leven ; voo rts, dat het militaire gezag met nam e zijn eigen
doeleind en in het oog hou dt. zod at de situatie kan ontstaa n. da t de doel
stellingen van de regering moeilij k kunnen worden doorgevoerd: ten
slo tte dat het milita ir gezag niet beschikt over het a ppa raat. nood za kelijk
voo r het overne men van het burgerlijk gezag .

In de Algemene inleiding is de meni ng va n de staatscornrmssre weer
gegeven omtre nt het op nemen van bepalingen van staa tsnoodrech t in de
G ro ndwet. Daar bleek reeds waarom de commis sie van oo rdeel is dat
bepalingen met betr ekking to t uitzonderingstoestanden. als in de artikelen
202 en 203 van de G ro ndwet omschreven. in de G rondwet een plaat s
dienen te behouden : het is noodzakelijk, dat aa n de wetgever bevoegd
heid wordt verleen d tevoren regels vast te stellen omtrent de overgang van

1 Vgl. Bij l. Hand. 11 1947-1 948 , 8 14, nrs. 3. 4 en 5, alsmede Hand. 11 1947- 1940,
blz. 1726 e.v.
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bepaa lde bevoegdheden op andere orga nen, alsmede omtrent de alsdan
aan die organe n toe te kenne n zeer gro te macht .'
Wat de opze t voo r een nieuwe gro ndwette lij ke regeling ter zake betreft
kan de staa tscommissie in menig opzicht meegaa n met hetgee n de proeve
op di t punt inhoudt: het samen trekke n van de voor schriften van de
artikelen 202 en 203 der bestaande G rondwet, waar bij is gevoegd een
bepaling. on tleend aan artikel 20 1, vierde lid, der G rondwet ; het niet
meer spreken over .in buitengewone omsta ndig hede n', aa ngezien dit
reeds is begrepen in de term ,uitzonderingstoestand' ; het schra ppen van
de woo rden,voo r elk gedeelte van het grondgebied' en van de bepaling,
da t de wet de wijze van afkondiging van uitzonderin gstoestande n
regelt. aangezien de wetgever ook zonder gro ndwe ttelijk voo rschrift hier
voor voo rschriften zou kunn en vaststellen.
De woo rden .door of vanwege de Konin g' , welke de proeve wilde
behoude n. heeft de co mmissie vervangen doo r ,bij konink lijk besluit' .
Zou in een niet te voo rzien geva l het nemen of bekend maken van een
kon inkl ijk besluit onmogelijk zijn, dan zou naar de omstandigheden
van het geval een noo dmaatregel moeten wor den genomen. Daar om
bestaat naar haa r mening geen behoefte aa n het behoud van de term
.vanwege de Koning' . Overigens brengen de woorde n ,bij ko ninklijk
besluit' to t uitd rukking. da t afkondiging van een uitzonderingstoesta nd,
waar bij moet worden afgeweken van de G rondwet, een regeringszaak
is. voorts dat bijvoorbeeld de bevoegdhe de n van de burgemeester op
grond van de artikelen 219en 220 de r gemeentewet niet bestreken wor den
door het voo rgestelde artikel 76.
Anders dan het voorstel van de staatscom missie-Van Schaik laat het
in de proeve voorgestelde artikel delegatie toe met betrekking tot de
vasts telling van de gevolgen van de uitzonderingstoestand en, aangezien
de praktijk deze bevoegdheid niet kan missen. De staa tsco mmissie is het
hiermede eens .
Voorts stemt de commi sie in met het voorstel de Staten-G eneraal
terstond na de afkondiging van een uitzond eringstoesta nd te doen
beslissen over het voo rtduren daar van. Hierdoor wor dt gewaarborgd,
dat de interpretatie van de omsta nd ighede n, 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., waari n de pogi ng van de proeve (art. 73) om het
noodrecht grondwettelijk te verankeren niet geslaagd en gevaa rlijk wo rdt genoemd .
De ad mini stratie, dat is. aldus het advies , ,de toevallige regering van ecn bep aald
mo ment, gesteund door de toevallig e en mogel ijk geïn tim ideerde meerderheid van de
vo lksvertegenwoordiging , kan hier gevaarlijke en dictato riale bevoegdheden gaan
uitoefenen. Men late het noodrecht , evenals in het verleden, zonder dat daar on
overko melij ke bezwaren tegen rezen, zichzel f o ntwik kelen' . (Nng, deel 2, nr . 16,
blz. 149).
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de huidige noo dwetgeving geb ruikel ijk. De Staten-Generaa l kunnen
hierbij aa n de uitzonderingstoestand een termijn stellen, al zullen zij een
eenmaal genomen besluit niet achteraf, met teru gwerkende kracht . on ge
daan kunnen maken. De bepaling van artikel 20 1. vierde lid der G ro nd
wet , volgens welke de Koning beslist of oo rlogsgevaa r aanwezig is. zou
ook naa r het oordeel der co mmissie in haa r essentie moeten worden
behouden. In een aanta l wetten word en aa n de aa nwezighe id van oorlogs
gevaa r bepaalde recht sgevolgen verbonden', hetgeen niet imp liceert, dat
een uitzonderingstoestan d moet worden afgekondigd. Wel dient officieel
te zijn vastgesteld, dat oo rlogsgevaar aanwezig is. Dit is een taak der
regering.omd at zij het beste kan beoordelen of een oo rlog dreigt en
om dat soms snel ha ndelen geboden za l zijn . De vorm van een ko ninklijk
besluit wordt hiervoor de meest jui ste geacht. Voor de hant er ing van deze
bevoegdheid bestaat uiteraard volledige vera ntwoo rde lijkheid aan de
Stat en-G eneraal. Deze bepaling past in dit art ikel. omdat de toesta nd van
oorlogsgevaar. ofschoo n niet zonder meer leidende tot de afkondiging
van een uitzondering stoestand, daarmede toch vcrwantschap vertoon t.
Op enige punten heeft de commissic meer aa nsluiting gezocht bij de
bestaande Grondwet.
Zo verdient het naar haar mening aa nbevel ing te blijven bepalen, dat de
overg ang van grondwettelij ke bevoegdheden beperkt is tot die betreffende
de openbare orde en de politi e. Hieronder vallen naa r de mening van de
commissic a lle grondwettel ijke bevoegdheden, voo r zoveel de uitoef ening
hiervan ligt op het ter rein van de openbare orde en dc polit ie. Deze uitleg
ligt kennelij k ook tcn grondslag aa n de Oorl ogswet voo r Nederland
(Stb. 1964, 337), welke tot stand is geko men onde r het regiem van dc
artikelen 202 en 203 der G rondwet.
Daarentegen meent de commissie niet te moeten hand haven de aa n
du iding in de huidige Grondwet. aan welk gezag dc bevoegdheidsovcr
dracht plaat svindt. Zij is van oordeel, da t de G rondwet hier ruime
mogelij kheden moet laten. Het begr ip .a nder gezag ' , dat ook in de proeve
wordt gebezigd, geeft deze mogelij kheden. Het omva t zowel militaire
a ls burgerlijke autoriteiten en het maakt het der halve mogel ij k om onder
een militair gezag daarvoor in aanmerking kom ende bevoegdheden
eventueel te doe n overgaa n op bepa alde .anderc ' burgerlijke a uto riteiten.
Oo k de in het huidige artikel 203 van de Grondwet voo rziene overga ng
van bevoegdheden op a ndere orga nen va n burgerlijk gezag blijft in deze
opzet uiteraard behouden.

I Bijvoorbeeld de Noodwet rechtspleging van 23 september 1964, Stb. 375, houdend e
voo rzieningen ter waarborging van de voo rtzetting van de rechtspleging in geval van
oorlog, oorlogsgevaar of daaraan verwante of daa rmede verban d houdende buit en
gewone omstandigheden.
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In overeenstemming hiermede dient, evena ls in de bestaande Gro ndwet ,
te worden bepaa ld. dat ook een gedeeltelijke overgang van bevoegdheden
kan geschieden; ald us komt tot uiting, dat de burgerlijke autorite iten
ook in bui tengewone omstandigheden hun taak zoveel mogelijk blijven
vervu llen. Dit neemt intussen niet weg. dat in een uitzonder ingstoestand
de noodzaak kan ontstaa n militai re belangen te doen prevaleren en dat
da arom de mogelijkheid moet blijven bestaan om de burgerlij ke over
heden onde rgeschik t te doen worden aa n de militaire. Ook dient met de
moge lijkheid om bevoegdhed en van bepaa lde bur gerlijke auto riteiten
te doen overgaa n op andere burgerl ijke gezagsdragers rekening te worden
gehouden en als gevolg daar van met de mogelij kheid, dat eerstbedoelde
burgerl ijke autoriteiten aan deze andere burgerlij ke gezagsdragers
ondergeschikt dienen te worden. Daar om is in de voo rgestelde tekst
sprak e van ondergeschikt worden aa n ,dit gezag'. d.W.Z. het eerder
genoemde .ander gezag' , dat zowel militair als bu rgerlij k kan zij n.
Ten aa nzien van de mogelij kheid tot afwijking van bepaa lde gro nd
rechten zou het naar de mening van de staatscommissie te ver gaa n
de wetgever volledig H ij te laten te bepalen. van welke grondrechten in
uitzonderingstoestanden kan worden afgeweken.' De commi ssie stelt
voo r in de Gro ndwet te vermelden. da t deze afwijk ing zal zij n toegelaten
van de grondwettelijke bepalingen inzake de drukpersvrijheid. het recht
tot vereniging en vergade ring en betoging. het verbod tot willekeurige
vrij heidsontneming. de onschend baarheid van de woning. de onschend
baar heid 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 '. Zij verwijst voort s naar hetgeen zij omtrent deze aa ngelegenheid
heeft opgemerkt in haar Tweede rap port , deel I. hoo fdstuk I1 , § 6:
.Afwijk ing van gro ndrechten tij dens uitzon deringstoesta nden' (blz.
43-45).
Tenslotte acht de staatscommissie het gewenst in de Gro ndwet voor te
schr ijven. dat de wet een termijn noemt, na welke de uitzonderi ngs
toestand. behoudens verlenging bij de wet, een einde zal moeten vinden.
De geschieden is heeft geleerd. dat hiera an beho efte besta at. Het is zaak,
dat na een uitzonderingstoesta nd zo spoedig mogelijk de normale
verhoud ingen terugkeren. De proeve denk t in dezelfde richting, zij het

I Aldus oo k het ad vies van de De Savornin Lobmanstichting (Nng, deel 4, nr. 62,
blz. 57).
2 Volgens de contactvergadering G.P.V ./N.E. V. moet grondwett elijk vaststaan, dat
ook bij intreden van een zoda nige toe stand van verhoogde waakzaamheid da t
grondrechten kunnen worden ingeperkt, de vrijheid van godsdienstig belijd en en de
gelij ke recht en van de belijders der onderscheiden godsdiensten op het bekleden van
openbare ambten gehan dhaafd blijve n (Nng, dee l 2, nr. 3, blz. 10).
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dat daari n alleen voo rgesteld wordt de Stat en-G eneraal te doe n beslissen
(in vere nigde vergadering) over het voortduren van de uitzo nder ings
toestand. De commissie stemt met deze bepal ing in vanwege de hieraan
ten gronde liggende gedachte, dat het interpreteren van de omstandig
heden, welke tot de afkond iging van de uitzonderingstoe stand leidden,
niet louter een regeringszaa k moet zijn. Deze bepa ling maa kt echter naa r
haar oo rdeel het binden va n uitzond er ingstoestanden aa n een bij de wet
te bepalen term ijn niet overbodig. De wijze. waarop de betreffende termijn
in de wet zal worde n aa ngegeven, zal uiteraard verschillen. al naar gelang
de aard van de uitzo nderingstoestand. Bij de staat van oorlog en de staat
van beleg zal het niet moeilij k zijn het criterium voo r beëindiging hiervan
aan te geven ; bij a ndere uitzon deringstoestanden zal daa rentegen niet
steed s uit feitelij ke omstandighed en een du ide lijke begrenz ing zijn af te
leiden. De te stellen termij nen zu llen uiteraar d zo kor t mogelijk moe ten
zijn; die voo r de burgerlij ke uitzon der ingstoestand van artikel 203 der
bestaan de Grond wet zelfs zeer kort.

Artikel 77

Ten behoeve van het Rijk worden geen belastingen geheven dan uit kracht
van een wet. Andere heffingen ten behoeve l"Gn het Rijk worden bij de 'rel

geregeld.

De staatscornrrussre heeft in haar beschou wingen over de bestaand e
gro ndwettelijke bepalingen inzak e de belas tingen. te weten de a rtikelen
188 en 189, mede de materie betrokken, welke in de bestaande G ro ndwet
geregeld is in de daarop volgen de dr ie artikelen van het negende hoofd 
stuk. Vooreerst staa t zij st il bij het huidige artikel 188. In het eerste lid
va n dit artikel is bepaald. dat geen belastin gen ten behoeve van 's Rij ks
kas ku nnen worden geheve n dan uit kracht van een wet.' Volgens het
tweede lid is deze bepaling oo k van toepassing op heffingen voo r het
gebruik va n rijk swerk en en -inr ichtingen, voo r zoveel de regeling van die
heffingen niet aa n de Koning is voorbehouden.
De proeve geeft in haar artikel 70 - luidend : ,Belastingen ten behoeve van
's rij ks kas worden a lleen geheven ingevolge regels bij de wet te stellen' 
een nieuw e for mulering van het bestaan de art ikel 188, eerste lid, waarbij

1 In hel advies van de Vereniging voo r Belastingwetenschap wordt gevraagd of de
woorden .ten behoeve van 's Rij ks kas' niet vervangen dienen te worden door de
uit drukking ,van rijkswege' (Nng, deel 2. nr . 32, blz. 270). De staatscommissie
beantwoordt deze vraag ontkennend. waarbij zij wijst op het innen van gemeent elijke
belastingen door de rij ksbelastingdienst.
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delegati e door de wetgever zonder beperking moge lijk is gemaakt. Het
tweede lid van artik el 188 van de G rondwet is door de proeve niet over
genom en, enerzijds o mda t voor heffingen als daari n bedoeld, voo r zover
die heffin gen als belastingen moe ten worden aangemerkt, reeds ingevolge
het voo rgestelde a rt ikel 70 de medewerking va n de wetgever is vereist,
a nde rzijds omda t in de a ndere geva llen deze medewerk ing van de wet
gever niet gro ndwe ttelijk behoeft te worden vastgelegd; aa n de prak tijk
zou kun nen worden overgela ten of de wetgever zich met deze materie wil
inlat en .'
De staatscommissie is een andere mening toegedaan . Zij acht het gewenst,
da t in de G rondwet het onderscheid tussen belastingen en andere heffin
gen ten behoeve van het Rijk geha nd haafd wordt, opdat voorkomen
wordt. dat heffingen welke geen belastingen zij n, kunnen worden opge
legd zonder een wette lijke grondslag. Onde r belastingen zou de co m
missie willen versta an de heffi ngen, waarbij een na tuur lij k persoon of een
rechtspersoon, daartoe verplicht ingevolge a lgemeen bind ende regelen
(in casu de wet) vermogen doet overgaan naar een overheidso rgaa n (in
casu het Rijk) of een zoda nige ove rga ng moet gedoge n. Onder andere
heffi ngen zijn dan te verstaan retribu ties, da t wil zeggen heffi ngen ver
bonden aa n met name genoemde en ten beh oeve van de retributieplichti
gen verrich te diensten van een overheidso rgaa n (in casu weer het Rijk).
De commissie heeft a ldus een keuze gedaan uit versch illende opvatt ingen,
welke dienaangaande bestaan ." De door haar gehuldigde opvatt ing, dat een
bepaling als vervat in het tweede lid va n art ikel 188 der Grondwet niet
ove rbodig of zinledig is. geniet in de doctrine de voorkeur. Uit de wor
dingsgesch iedenis van deze bepalin g blij kt. da t dest ijds is beoogd een
einde te maken aan de onzekerheid omtrent de vraag of geen enkele
heffi ng buiten de wetgever om geoo rloofd was. dan wel of er een gebied
was - met name da t der retributies - dat aan de Koning ter regeling was
overgelaten.
Met betr ekking tot de vraa g in hoeverre delegatie mogelijk moe t zij n
ten aanzien van belasti ngen en a ndere heffi ngen ten behoeve van het Rijk
(aan deze eenvoudiger term geeft de co mmissie de voo rke ur boven de
term .ten behoeve van 's Rij ks kas ') , heeft de co mmissie het volgende
overwogen. Zij meent . da t de proeve een te vèr gaa nde delegatie toelaat
voor belastingen in vorenbedoelde enge zin. Haars inziens is te dien
aan zien terughoudendheid geboden. Toeken ning va n legislatie ve mac ht
aan de regering in fiscalibu s acht zij ongewenst, voor zover betreft de

, Aldus ook het advi es van de De Savornin Lohmanstichting (Nng, deel 4, nr . 62
blz. 56).
2 Zie het meergenoemde advies van de Veren iging voor Belastingwetenschap
(Nng , deel 2, nr. 32, blz. 269-270).
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elementen van het belastb aar feit en de basis van het tarief.' Een ruime
bevoegdheid tot de legatie ten deze zou de mogelijkheid openen, da t af
breuk wo rdt ged aan aan het van oudsher hier te lan de en oo k elders
gehuldigde beginsel : geen belasting zonder con sent van de wetgever.
Het vo rens taande houdt intussen niet in, dat de staa tsco mmissie elke
mogelij kheid van delegati e ten aa nzien van de tari even van belastin gen
zou willen uitslu iten . De prakt ij k ver zet zich hiert egen . De commissie
heeft hierbij onder meer het oog op een tweeta l recent e wett en waarbij
deleg atie op het stuk van belast ingtarieven in het ged ing is : de wet met
betrekking tot een jaarl ijkse bij stelling van het tar ief van de ink om sten
belasting en de loo nbelastin g" en de wet tot tij delijke verhoging of
ver laging van belasting op grond van conjunctu rele overwegingen.' De
hierin voorgestelde beper kte delegat ie ac ht de commissie con stitution eel
aanvaardbaar, nu het tari ef in beginsel in de wet vastligt en delegatie plaats
vind t binn en enge in de wet aan te geven grenzen . Bij de tweed e gen oemde
wet - waa rin het delega tieas pect het sprekendst is - is tevens van belang.
dat de Sta ten-G eneraal betrokken blijven bij de toepassing van deze co n
j unctuurmaatregel. Voorts leert een historische interpreta tie van het
bestaande artikel 188 van de Gron dwet. dat de in da t a rtikel sedert 1815
gebezigde term .uit krach t van een wet' n iet per se aa n de lega tie in de
weg behoeft te staan . Wel heeft deze term niet dezelfde betekenis a ls .bij
of kracht ens de wet'. Anders gezegd. .uit kr ac ht van een wet' ziet niet op
onbeperkte delegatie. Een en a nder in ove rweging nemend. stelt de
co mmissie voor in artik el 77. eerste volz in, de uitdrukk ing .u it kracht
van een wet' te ha ndhaven .
Ook heeft de com missie nog de suggestie on der ogen gezien de wer king s
sfee r van di t a rtikel uit te brei den door weglat ing van de woorden .ten
behoeve van het Rij k' zoda t het voorsch rift tevens zou geld en voor
lagere lichamen en met name voor pro vincie en gemeente. Zij meent
echt er. dat deze geda ch te moet worden verworpen. Zulk een bepa ling
zo u in het algemeen reeds te centra liserend werken. Wanneer zonde r mee r
zo u wo rden bepaald dat belast ingen slechts mogen wo rden geheven uit
kracht van de wet . dan zo u zul ks betekenen. da t ook de tarieven van
provinci ale en gemeente lijke belastingen in de wet zelf zo ude n moeten

1 Zo ook een groep leden van de Vereniging voor Belastingwetenschap, zulks blij
kens he t advi es va n deze vereni ging (N ng , deel 2. nr. 32, blz . 271).
' ) Stb. 1970/604.
3 Stb. 1970/605 . De commissie herinnert in d it verba nd aa n het voor ste l-Vondeling
in 1957 om de regering meer bevoegd heden te verl ene n in he t belang van een sla g
vaardiger conjunctu urbeleid . welk voo rstel doo r de regering destijds voorshands
niet in strijd met de Grondwe t wer d geacht. do ch dat door de Tweede Ka mer niet is
overgenomen. Ha nd . II , 1957- 1958. deel J, blz. 321- 44 . Zie ook het gen oe mde advi es
va n de Vereniging voor Belast ingwetenscha p (Nng, deel 2, nr. 32, blz. 271).
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worden vastgelegd . Er is geen reden om verder te gaa n dan de Grondwet
than doe t. die in de a rt ikelen 145 en 156 bepaalt, dat de wet algem ene
regels geeft ten aa nzien van de provinciale en gemeentelijke belastingen
en voor de besluiten van de provinciale en gemeentebesture n ter zak e de
goedkeuring van de Koning vereist. De commissie stelt in a rtikel 96 voo r,
dat de wet bepaalt , welke belas tingen doo r provincies en gemeenten ku n
nen worden geheven en dat de wet het toezicht op hun bestu ren regelt .
In arti kel 189 de r Grondwet wordt verbode n het verlenen van privileges
in het stu k van bela stingen . De commissie zo u, evena ls door de proeve is
gedaan. deze bepali ng willen schrappen. Naast het gelij kheids beginsel,
neergelegd in de onder de klassieke gro nd rechten op te nemen bepal ing ,
dat iede r die zich in Nederl and bevindt gelijke bescherming van persoo n
en goed word t verleen d. heeft zulk een verbod geen grote bet ekenis meer.
Immers een privilege in de door artikel 189 der Grondwet bedoelde zin
zou tevens een doorb rek ing zijn va n di t gelij kheidsbeginsel, doord at hetzij
gelij ke gevallen ongelijk. hetzij ongelijke geva llen gelijk worden behand eld .
Het is overigens mo eilij k vast te ste llen of in een bepaa ld geval van pri vi
leges. dan wel van door de doelstelling de r belast ing en de gelegen heid der
o mstandigheden verantwoorde verschillen moet worden gesproken. Wat
de één een verantwoorde differ entiat ie in belastingheffi ng ac ht. zal wel
licht door een ande r als bedenkelij ke discriminatie worde n beschouwd .
Het gevolg is, dat de term privi lege een duidel ijk vaststaande inhoud gaat
on tberen en zij n onderscheidend vermogen verl iest. Overweegt men.
dat het. in het kader van de ru imtel ij ke orde ning en op and er gebied. een
H aag van effi ciënt beleid is geworden of men bepaalde verschillen en
ach ter stellingen moet verhelpen door toekenning van subsid ie dan wel
van belast ingvoordelen. da n zal men moeten toegeven. dat met een
verbod van priv ileges op belastin ggeb ied niet meer is uit te ko men, ma ar
dat men om discriminatie tegen te gaan zijn toevlucht slechts kan nem en
tot het bredere gelijkheids beginsel. da t het hele overheidsop treden
omvat en niet de fiscale verhoudingen al leen beziet.'
De staat scom missie heeft vervo lgens st ilgestaan bij de bepalingen, neer
gelegd in de a rti kelen 190. 19 1 en 192 van de bestaande Grondwet.
Zij heeft zich bij brief van 17 maar t 1970 2 gewend to t de mini ster van
Binnenla ndse Zaken en erop gewezen, dat over deze materie nimmer
advies is ontvangen. noch gevraagd van de Bankraad of van de 1 eder
la ndschc Bank. en dat de co mmi ssie een adv ies van die zijde ten behoeve

1 In het meergen oemde advies van de Vereniging voor Belastingwetenschap wo rdt
aanbevole n artikel 189 van de Grond wet te hand haven, daar groot bezwaar bestaat
tegen het verlenen van pr ivileges ( N ng, deel 2, nr. 32, blz. 273) . In gelijke zin het
advies va n de De Sa ve m in Lo bma nstichting ( ng , deel 4, nr. 62, blz . 56).
, Opgenomen als Bijlage VI A bij dit rapport .
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van haar oo rdeelsvo rming ten deze op prijs zou stellen. Bij brief van 9
september 1970 I heeft de minister van Binnenlandse Zaken de commissie
in kennis gesteld van de medede ling van zijn ambtgenoot van Financiën,
wiens tussen komst ter zak e was gevraagd , dat deze er niet toe was
overgegaan een advies als bovenbedoeld aan de Bankraad of aan de
Nederlandsche Bank te vragen, aan gezien zijns inzien s : a . deze instel
lingen geen ta ken hebben ten aanzi en van de in de a rtikelen 190- 192
der G ro ndwet genoemde onde rwerpe n: b. bij het streven naar een be
kort ing van de G ro ndwet waar bij zoveel mogelij k concrete rechts
regels worden opgenomen. aa n inschakeling van genoemde instellingen
geen behoefte bestaat.
De commissie betreurt , dat een advies als bove nbedoel d haa r niet heeft
bereikt. Niettemin heeft zij het volgende ove rwogen.
Blij kens artikel 190 word en de verbintenissen van de staa t jegens zijn
schuldeisers gewaa rborgd en wordt de staa tsschu ld jaarlijks in over
weging geno men ter bevorderi ng der belangen van die schuldeisers. In de
artikelen 191 en 192 is onde r meer bepaald , dat het gewicht, het geha lte
en de waard e der mu ntspeciën, alsmede het toezicht en de zorg over de
zaken van de mu nt, door de wet worden geregeld.
De proeve acht deze dr ie ar tikelen overbodi g. Aangehaald wordt de
opvatt ing van de staa tsco mmissie-Van Schaik. da t de tweede volzin van
artikel 190 in ieder geval betekenis mist. zeker in de tegenwoordige
verhoudingen. Verd er gaande dan de staa tsco mmissie-Van Schaik
meent de pro eve, dat ook de eerste volzin van art ikel 190 geschrapt kan
worden , althans in een geheel herschreven Gro ndwet. In dat geva l
imm ers bestaat geen grond door a co ntra rio redeneringen uit het niet
overn emen van voo rschriften uit de oude G ro ndwet in de nieuwe niet
beoogde con seq uen ties te trekken.
Tegenover deze opvatt ing is gesteld 2, dat een gron dwe ttelijke basis moet
worden gegeven aa n de bestrijding van overbodige speculat ie en van de
vlucht uit de financiële veran twoo rdelijkheid ; deze gro ndwett elij ke basis
zou primair te vinden zijn bij een bepaling ter waarborging van de
openba re schu ld .
De commissie meent. dat deze gedachte niet vat baa r is voor verwezen
lij king. Art ikel 190, dat uit 1814 sta mt. is histo risch te verklaren als een
reactie op de tiërcering van de openbare schuld welke in het voorafgaande
tij dperk had plaatsgevonden. Dit heeft zijn actua liteit verloren . De artike
len 190 en 191 hebben wel de bedoeling gehad om tegen man ipulat ie van
het betaalmiddel door de uit voerende macht te wa ken , maa r zijn nimmer

1 Opgenomen als Bij lage VI B bij d il rapport.
, 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 geldontwaa rding. Hand 
havi ng en eventuele herschrijving van deze ar tikelen met het oog
mer k om daa rin zulk een waa rborg te geven, ka n alleen beru sten op over
schatting van de macht en het vermogen van de gro ndwetgever ene rzijds
en onderscha tt ing va n de vele internationale en andere invloeden, die de
waard e van het geld bepal en , anderzijds. Verwezenlij king van het be
wuste oogmerk zo u - zo zij a l mogelijk ware - th an s niet te ove rziene
politiek e en sociaal-economische consequenties kunnen heb ben en stellig
onrechtvaardigheden in het leven roepen tegenover die, waarop de
voo rstanders dezer gedachte het oog hebben.
De commissie staat dan ook op het sta ndpunt, dat de bewuste bepa
lingen geen wezen lijke waarborgen aa n de burgers bieden en ook overi
gens van weinig beteken is zijn. Zij kunnen daar om beter verva llen.
Hetzelfde geldt voor artikel 192. In overeenstemming met de staats
com missie-Van Scha ik en de proeve meent de staat scom missie dat - nu
om trent het geldstelsel en de circulatiebank in de Grondwe t wordt ge
zwegen - het weinig zin heeft uitsluit end voor het muntstelse l een bepaling
in de G rondwet op te nemen.
Met deze schra pping wordt geen wijziging van het bestaa nde recht be
oog d: niet is aa n te nemen. dat zij daartoe zou leiden . De voornaa mste
veran twoordelij khede n op monetair gebied liggen wellelij k vast en de
voorgesteld e vereenvo udiging van de Grondwet zal daar geen verandering
in brengen. Zomin als de Bankwet en de Wet toezicht kredietwezen een
grondwettelij k funda ment van node hadden, zal dit het geva l zijn voor
de wellen die het mun twezen betreffen.
Eén lid van de commissie 1 is een an dere meni ng toegedaan. Tegenover
dc opmerking, dat de artikelen 190 en 191 de r G rond wet nimme r hebben
ged iend tot gron dslag van vorderingen jegen s de staat wegens door geld
on twaa rdin g geleden nad eel, stelt dit lid , dat hieruit ook zo u kunnen
blij ken . dat mede van deze artikelen in de vorige eeuw een preventieve
werking is uitgegaan : in die t ijd is nl. wel de moge lijkheid aanwezig ge
wee t deze artikel en te la ten dienen tot gro ndslag van een vo rderi ng als
bedoeld. Immers de waarde van een munt (waa rmee blijkens het gebruik
van het woord .allooi' bedoeld is : de hoeveelheid goud of zilver die in de
munten voorkomt) was met sterke gro ndwettelij ke waarborgen om ring d.
Niet het bestu ur, maar alleen de wetgever moch t verandering in de waa rde
van de mu nt aa nbrengen. Co ntrole en beslissing bij geschillen over het
gehalte aan edel metaal moesten zelfs door de wet aan een muntco llege
worden opgedragen. In een tijd waa rin muntstelsel en geldstelsel groten-

1 De heer Verbrugh,
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deels samenvielen, was dit een zeer belan grijke waar borg tegen geld 
ontwaar ding.

iettemin moet. a ld us dit lid, worden toe gegeven. dat de artikelen 190 
192 in hu n on derl ing verband goeddeels zijn afges temd op de in de vo rige
eeuw heersende mo neta ire omsta ndighed en. die th an s niet lange r aa n
wezig zijn. Daarom is het zijns inziens bij aanvaa rding van een nieuwe
ran gschikking en herz iening va n de artikelen uit de G rondwet wein ig
aa ntrekkelijk de artike len 190-1 92, die in 1848 voor de laat ste maal een
wijziging ondergingen, in hun tegenwoordige redactie te hand haven.
Hiertegenover staat ech ter volgens dit lid. dat het evenmin aan trekk elijk
lij kt me t name de art ikelen 190 en 191 geheel of gedeeltel ij k af te voe ren
zo nder dat daar voor an dere bepalinge n in de plaat s worden geste ld. Want
al brengen deze artikelen naar hun inhoud thans nauwelijks en ige ver
plichting mee met betrekk ing tot de geldverschaffers van de staa t, toch
oefe nen zij nog een zekere niet -verpl ichtende wer king uit ; zij her innere n
namel ijk aan de ook than s in ons land gewaa rdee rde zo rgvuld igheid bij
he t nako men van verbinte nissen van de staa t jegens zij n schuldeisers . en
zij stimu lere n de wetgever om ook bij gewijzigde mon etaire omstand ig
hed en zovee l mog elijk in overeenstemming met deze zo rgvuld igheid te
handelen.
Daarom komt het d it lid wenselijk voor de fun ctie va n deze a rtikelen niet
totaal te beëindigen. maar naar een meer aa n de mod erne omsta ndigheden
aa ngep aste formule ring te zoeken, welke voldoe t aa n de eis. dat zij de
(zeer gebrekkige) functie va n de a rtikelen 190-1 92 met bet rekking tot de
cred iteuren van de staa t in ieder geval niet verzwakt. Een zodan ige
redactie zou volgens dit lid kunnen zijn:
,De wet regelt de wijze, waa rop de geldelijke verpl ichtingen van en jegens
de sta at worden nagekomen, indien met het verstrijken van de t ijd de
waarde van de geldeenheid voo r het eco nomisch leven verandert'.
Ter toelicht ing van onderde len van deze tekst merkt d it lid het volgende
op:
Ar tikel 191 van de G rondwet geeft een grondwette lijk voo rschrift van een
wettelijke regeling omtren t de vaste waarde va n de munt. Dit ga f de wet 
gever uiteraard vrijheid de munt waa rde te regelen op een wijze. d ie voor
de geldverschaffer van de staat ongunstig is. Maar de zorg waar mee arti
kel 192 van de Grondwet deze zaak om rin gt. was voo r de wetgever geen
aa nmoediging om de muntwaarde zonder gron dige aanleid ing te wijzigen .
In een gemodern iseerd art ikel past eveneens een grondwettelij k voo r
schrift van een wettelijke regeling. zodat de wetgever ka n doen wat hij
wenselij k acht, maar niettemi n aangespoord word t met de belan gen van
de crediteuren van de staa t - en daar door met de belangen van de staat
zelf - ernst ig te rekenen.
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In de hier gegeven form ulering is een uit breid ing gegeven die voor de
hand ligt , en d ie betrekkin g heeft op de gevalle n waarbij de staat vorde 
ringen heeft op de burger s (b.v. verscha ffing van voor schotten door de
staa t). De waarborg dient weder kerig te zij n. De staat dien t zij n verplich
tingen na te komen jegens zijn schu ldeisers, maar ook de schuldenaren
van de staat mo eten hun ver plichting nak omen.
Zulke schuldenaren zijn ook de belastingbeta lers, en de st rek king van deze
passage is teven s, da t de wet regelt wat moe t gebe ure n ind ien in een tijd
per k van inflatie als gevol g va n een progressie in de tarieven voor in
komstenbe lasting een andere verdeling van de belasting ontstaat dan
oo rspro nkelijk door regering en Staten-Generaal is vas tgesteld .
Artikel 191 van de Grond wet gaat ove r de munt, d ie in de vorige eeuw
het wettig betaalm idde l was . Nu het betaalmiddel grotendeels bestaat uit
papi er - en giraa l geld. moet een gemodern iseerd ar ti kel niet over de mu nt ,
maar over het geld gaa n.
Het gen oemde art ikel wijst een bij de wet geregeld verband aa n tu ssen de
mun t-tgeld-jecnheid en de waa rde van een hoeveelheid edel metaal
(goud en zilver van 1810-1 847; zilve r van 1847- 1875 ; daarn a weer goud) .
Sinds het eind e van het tijdvak tussen beide wereldoorl ogen is de bete
ken is van dit verband met ede l meta al echter belangrijk verminderd .
Daaro m zou het zin hebben in een gemoderniseerd artikel te wijzen op
een a nder, ma ar actueel verband. waa rva n ieder de betekenis ervaa rt , nl.
het verband tu ssen de geldeenheid en de waarde ervan voor de voo rtga ng
van het eco nomisch leven gedurende zekere tijd.

Artikel 78

De wetge ving tot raststelling rml de begrot ing rai l rijksantvangsten en
-uitgaven geschiedt door de regering en de Tweede Kamer der Staten Ge
neraal. De voorstellen ran de algemene begrotingswetten worden ralllrege

de Koning ingediend op het in artikel 52. eerste lid, bedoelde tijdst ip.
gelegen róór het tijdrak waarvoor de begroting moet dienen.
2 Na de bekrachtiging brengt de regering de begrotingswetten ter kennis
ran de Eerste Kamer.
3 De verantwoording van de ontvangsten en uitgaren ran het Rijk wordt,
onder overlegging van de door de Algemene Rek enkamer onderzochte
rek ening. aan de Tweede Kamer gedaan overeenkomstig de bepalingen
ran de lI"et.
4 De Iret geeft regels omtrent het beheer van de finan ciën mn het Rijk .
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aa r in het hoofdstuk Staten -Ge neraal is uiteenge zet, stelt de meerderheid
van de staat scommissie voo r de Eerste Kamer niet langer te doen mede
werken aan de vaststelling van de rij ksbegrot ing, Het eerste lid van het
hier voorgestelde artikel is hiermede in overeenstemming,
In plaats van het voo rschrift , dat de middelen tot dekking door de wet
worde n aan gewezen (artikel 133 van de G ro ndwet) stelt de commissie
voo r om in het eerste lid naas t de begroting van de uitgaven ook een bij
de wet vast te stellen begroting van de ontvangsten voo r te schrijven, 1

Het bestaande voorschrift is historisch verklaa rbaa r; vroeger hield de
aa nwijzing van de middelen een machtiging in tot het heffen van de be
lastingen, Sinds lang wordt algemeen aanv aa rd. dat de grondslag voor
die heffing uitslu itend in de belast ingwetten is gelegen, De G rondwet ken t
trouwens reeds sinds 1814 voo r de gemeenten en sinds 1848 voor de pro
vincies begrotingen van inkomsten en uitgaven (artikelen 146 en 155),
Uiteraard bestaat verschil tussen beide begrot ingen, De uitgaven posten
op de begroti ng van de rij ksuitgaven geven een autorisatie tot het maxi
mum van elke post, terwij l de ontvangstenposten op de begroting van de
rijksontvangsten slechts ram ingen zij n, welke zonde r bezwaar kunnen
worden overschreden, Dat de ter m .vaststellen' aldus in het ene geval een
andere inhoud zal hebben dan in het a ndere geva l. acht de commissie geen
overwegend bezwaar.
Het voo rstel van de commissie om zowel de bepaling van het tijdperk
waar voor de begrot ingen moeten dienen als het voorschrift. dat voo r elk
departement afzonde rlijk één of meer begrotingso ntwer pen moeten
word en ingediend , te laten vcrvallen houdt niet in, dat naar het oo rdeel
van de commissie de tot nu toe gevolgde prak tijk zou moeten worden
ver laten of ingrijpend zou moeten worden herzien. Het is niet waa r
schijnlijk, dat de volksvertegen woo rdiging afstand zal willen doen van de
jaa rlij kse confront at ie met de regering over het gehele beleid. welke het
gevo lg is van een jaarlijkse begroting. Evenmi n valt te verwachten, dat de
verant woordelijke ministers a fstand zullen willen doe n van de af bake ning
van bevoegd heden , welke opgesloten ligt in de vaststelling van één of meer
begrotingswetten voor elk departement afzonderlij k. Trou wens deze op
stelling der begroting geeft ook aa n het debat met de regering een zekere
overzichtelij kheid en orde. Dit verklaart mede, waa ro m van de in 1922
in de G rondwet opgenomen mogel ij kheid to t ind iening van tweejaarlij kse
begroti ngen nimme r gebruik is gemaakt. De commissie verwacht niet ,
dat het schra ppen van een tijdsbepaling to t andere result aten zal leiden .

1 In het ad vies van de De Savorn in Lohrnanst icht ing wordt gesteld, dat een bepaling
als art. 133 van de Grondwet nodig is om te voorkomen, dat plannen worden ge
maakt zon der dat word t aangegeven hoe men deze denkt te financieren (Nn g, deel
4, nr. 62, blz 54).

206

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

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



WETGEVI 'G EN BESTUUR

De bedoeling van de commissie is dan ook een andere . Terwijl verwacht
mag worden, dat de begro tingsinrichting en -behandeling in het algemeen
de eenmaal aa nvaa rde plooien wel zal behouden, besta at de mogelijkheid,
dat voor bepaa lde onderdelen van de begroting in de toekomst behoefte
zal worden gevoeld aa n begrotingen, welke zich uitstrekken over meer
dan één jaar of meer dan één departement. Daarnaast kan de behoefte
aa n zich over verscheidene ja ren uitst rekkende begrotingsplanne n of
progra mma' s het verlang en doen rijzen om, met behoud van jaarlijks
uitgewer kte begr ot ingen. toch voor een langere periode een algemeen
raam voo r het financieel beleid op te stellen en daaraan binde nde kracht te
verlenen doo r vaststelling b ij de wet. Voor zulke ontwikkelingen moe t de
G rondwet ruimte laten. Met het oog hierop zij n de besproken beperki ngen
in de tekst geschra pt.
Een voo rsch rift om trent het tijd stip van indiening van de jaarlij kse begro
ting is behouden. doch aangepast aan de inhoud van het voo rgestelde
a rtikel 52. Door de ter m .algemene begrotingswetten ' wordt bu iten
twij fel gesteld. da t dit voo rschrift alleen geldt voo r de oorspronkelijke
begroting en niet voo r suppletoire begrotingswetten. die overigens wel
onder de werking van het artikel vallen.
De mogelijkheid van oversch rijding tussen diverse begrot ingspos ten
(ar tike l 135. derde lid, Grondwet) wordt in het on twerp voor een nieuwe
Comptabilitei tswet 1 verruimd. Regeling van deze materie in de Grond
wet acht de commissie niet nodig.
Het derde lid van het voo rgestelde artikel 78 verto ont de volgende
wijzigingen.
Evenals de proeve (art ikel 63) stelt de staatsco mmissie voo r niet mee r
te spr eken van de door de Algeme ne Rekenkamer .goedgekeurde' , maa r
van de door deze .onderzochte' rekening. Terecht wijs t de proeve er op,
dat het daard oor mogelij k wordt gemaakt, dat overee nkomstig de be
palin gen van de (Corn ptabiliteits-)wet de rekening aan de Stat en-G eneraal
wordt overgel egd. indien wegens een verschil van inzicht tussen de Alge
mene Rekenkamer en de minister van Fina nciën geen goedkeuring kan
worden verk regen ' . De commissie merkt hierbij nog op, dat aldus
duidelijker tot uiting komt. dat in een dergelij ke situa tie het beleid voo rt
gang moet kunnen vinden, onder cont role van de Staten-Generaal. Zij
wijst voorts op artikel 265 van de gemeentewet, waar ook spra ke is van
een ,onderzoek' naar de deugdelijkheid van de rekening. De commissie
voegt hieraan toe. dat .goedkeu ring' in artikel 136 van de G rondwet een

1 Ingediend bij ko ninklijke boodschap van 7 sep te mbe r 1964, Bijl. Han d. 11 , 1963- 64,
7760.
e De Algemene Reken ka mer heeft zelf han dhaving 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 staa ts- en adm inist ra tiefrech t,
waa r de ter m duidt op een bepa alde handeling van een hoger orgaan ten
aanzien van beslui ten van lage re organen : in casu is daarvan geen sp rake .
Ook om deze reden ware de term .goed keu ring hier te vermijden. In de
com missie is nog opgemerkt. dat .goedkeuren' een zeke re prevent ieve
werking heeft. Verleent de Algemene Rekenka mer geen goedkeuring. dan
moe t de betro kken minister ingevolge artikel 83 van de Comptabiliteits 
wet 1927 een indemniteitswet indienen. Aan dit laat ste is evenwel. zo
meent de commissie, geen argument ten gunste van .goedkeuren' te ont
lenen ; de in de Co mptab iliteitswet 1927 neergelegde verplichting om bij
verschil van inzicht met de Algemene Rekenk ame r een indemniteitswet
in te dienen vo lgt immers niet zonder meer uit de hu idige tekst der G rond
wet (ar tikel 136). De doo r de commissie voo rgeste lde grondwetsbep aling
staat een continuering van deze wettelij ke regeling niet in de weg i

De proeve stelde voo r de in ar tikel 136 van de G ron dwet gebezigde term
wetgevende macht te vervangen door de Staten-G eneraal. Wanneer de
begroting in den vervolge do or de regerin g en de Tweede Kamer zou
worden vastgesteld, past daarbij echter volgens de staa tscomm issie
slechts een verantwoording van het geldelijk beheer aan die kamer. De
procedure voor het a fleggen van de verantwoording van de rijksen tvan g
sten en -uitgaven kan in de Compta biliteitswet worden aangegeven. Het
door de Algemene Rekenka mer in haa r advies tegen wijziging van
.wetgevende macht' in .Staten-Gcneraal ' ingebrachte bezwaar, dat op die
ma nier de ministers ter zake van hun verant woordin g uitsluit end afha n
kelijk worden va n de Staten-Generaal wordt door de commissie niet
gedee ld.
Een vijftul leden" is van mening, dat hier in plaa ts van .Twccde Kamer'
moet worden gelezen .Staten-Generaal' . omdat de redenen. die ert oe
leiden het begrotingsrecht alleen te verlenen aan de Tweede Kam er. niet
gelden ten aanzien van de con trole van de rekening.
Wel zou de comm issie het art ikel nog willen aanvullen. Zij onderschrijft
namelij k de aanbeveling, destijds reeds door de staa tscommissie-Van
Schaik gedaan , om een bepaling op te nemen. luiden de :
,De wet geeft regels omt rent het behee r van 's lands financiën .' Deze be
pali ng is als vierde lid aa n ar tikel 78 toegevoegd. zij het. dat terwille van
de uni formiteit niet gespro ken is van .' sl ands financ iën' maar van .de
financiën van het Rij k' .
D oor deze bepa ling wordt geaccentueerd. da t de regeri ng bij haa r finan
cieel beheer bij de wet vast te stellen algemene regelen in acht moet nemen ;

1 Het aanhan gige ont werp van een nieuw e Co mptabilite itswet bevat ook een derge
lij ke bepaling.
2 De heren Donner, De Paus, Scho llen. Verbrugh en Witte.
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voo rts wordt aa n de Comptabi liteitswet een d uidelij ker gro ndwettelijke
basis gegeven.

Artike l 79

De rechtstoestand van de ambtenaren die uit 's Rijk s kas worden betaald,
wordt geregeld bij algemene maatregel ran bestuur, 1"00r zover de Ifet daar
omt rent geen regels raststelt.
2 De wet regelt de pensioenen ['all de ambtenaren en hun nabestaanden

Ingevolge art ikel 72 der bestaande Grondwet heeft de Koning het opper
bestu ur van de algemene geldmiddelen en regelt hij de bezoldiging van
alle colleges en ambtenaren, die uit 's Rij ks kas worde n betaald; voorts
is bepaald dat de Koning de bezoldigingen - onder welke ook de bij de
wet te regelen bezoldiging van de Raa d van State, van de Algemene Reken
kamer en van de rechterl ij ke macht - op de begroting der rij ksuitgaven
brengt. Tenslotte schrijft dit art ikel voo r. dat de pensioenen der am bte
na ren door de wet worden geregeld .
De aanhef van a rtikel 72 van de Gro ndwet. luidende .De Koning heeft
het opperbestuur van de algemene geldmiddelen' , kan naa r de mening
van de commissie vervallen. aangezien deze bepaling zelfstandige bete
keni s mist.
De door de staa tscommissie voorgestelde bepa ling. dat de rechtstoestand
van de ambtenare n, die uit 's Rij ks kas worden betaald, bij algemene
maatregel van bestuur wordt geregeld, voo r zover de wet daa romtrent
geen andere regels vaststelt . waarborgt dat de rechtspositie van ambte
naren. burg erl ijke zowel als milit aire. niet indi vidueel. maa r in algemene
zin wordt geregeld. De proeve. die in a rti kel 64 een soo rtge lijke bepa
ling inhoud t, spreek t van .bezoldiging' . De commissie geeft de voo rkeur
aan de term .recht stoestand" , welke ruim er is en derhalve tevens een

1 De term .rechtstoestand' word t ook voorgest eld in het ad vies van de door de
Algemene Room s-Kathol ieke Ambtenarenvereniging ingestelde commissie ( ng ,
deel 3, nr . 48. blz . 92-93).
De staatsco mmissie wijst nog op de in het AR KA -advies neergelegde op vatting ,
da t de redactie van arti kel 72 der Grondwet meebrengt , .dat de regering zich op het
standpunt kan en zal blijven stellen , hetgeen zij st eeds heeft geda a n, dat zij builen
staat is op voet van gelijkheid te onderhandelen met o rganisati es van am btenaren
over de arbeidsvoorwaa rden van am btenaren.' De ARKA-c ommissie acht het
no odza kel ij k, da t de nieuwe grondwetsbepa ling ,tha ns zodanig wordt geredi geerd,
da t uitdrukkelijk de moge lij khe id wordt geopend tot he t toeken nen va n een mede
beslissingsrecht aan de orga nisaties van ambt enaren . en we l door de gewo ne wet 
gever'. De staatscommissie doet gee n uitspraak o ver de gecite erde opvatti ng. Zij
me rkt slechts o p. dat de Grond wet in het voorstel van de co mmissie geen belemme
ring terzake inhoud t. Enkele leden der com missie - de heren Jeukens en Prins 
delen echter d it inzicht niet.
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verruiming meebr engt van de in het art ikel gelegen waarborg. De proe ve
merkt op, dat de bepaling voorts de mogelijkhe id geeft eenheid in het
bezold igingsbeleid te verzekeren ten aanzien van alle uit ' s Rij ks kas
bezold igde ambtenaren. Voort s wordt er in de proeve nog op gewezen,
dat het a rtikel 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 comm issie
onderschr ij ft een en ander.
Dat de regeling der bezoldiging van de leden van de Raad van State. de
Algemene Rekenkamer en de rechterlij ke macht niet meer als in het
huidige artikel 72 van de Grondwet uitd rukkelij k aa n de wetgever wordt
voorbehoud en, betekent niet, dat beoogd wordt deze stof voortaan geheel
aan hem te ontt rekk en. Het waarborgkara kter van dit vereiste is echter
naar de mening van de commissie belangrij k vervlakt sinds de bezoldiging
van alle uit 's Rij ks kas betaalde ambtena ren voorwerp van algemene
regelingen is geworden en sind s de wetgever heeft aa ngenomen , dat het
grondwetsvoorschr ift delegatie aan de algemene maatregel van bestuur
toestaat.
In het voetspoor van de geldende bepalingen ware voor de pensioenen
intu ssen het vereiste van een wettelijke regeling te behouden. Het voor
gestelde tweede lid voorziet hieri n. De indruk, dat dit een discrep ant ie
zou opleveren met het overigens bepaalde, verdwijn t zod ra men zich er
rekenschap van geeft, dat dit voorschr ift niet slechts geldt voor de uit
's Rij ks kas betaalde ambtenaren, maar voor à lle ambtena ren. o ok die
van lagere lichamen. Juist de omstandigheid, dat hier een voo rzien ing
wordt beoogd, die ook andere dan centrale overheden bindt. maak t het
vereiste van een regeling bij de wet voo r de hand liggend .
De commissie wijst er nog op. dat zij in het eerste lid de bevoegdheid tot
regeling van de rechtstoestand van de rijksam btena ren bij algemene
maatregel van bestuur heeft voo rop gesteld. Dit neemt echter niet
weg, dat de door haar in het eerste lid gekozen bewoordingen,voor zover
de wet daa romt rent geen regels vaststelt ' , naast het ste llen van de
delegat iemogelij kheid voor de formele wetgever, doen uitko men, dat de
wetgever eveneens bij algemene maatregel van bestuur bevoegd is tot
regeling (uiteraa rd met de bevoegdhe id tot delegatie) op het terrein van
deze rechtstoestand. Zij meent, dat de G rondwet open dien t te laten. in
hoeverre hier de wet dan wel algemen e maatregel van bestuur regels zal
geven.
De commissie neemt hiermed e geen sta ndpunt in ten aa nzien van de
vraag, in hoeverr e er sprake dient te zijn van een publiekrechtelij ke statu s
voor de ambtenaa r, dan wel van een privaatrechtelij ke regeling van de
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arbeidsverhouding tussen de overheid en haar werknemers. l ij wijst er
op, dat bij koninklij k besluit van 24 maart 1970 de Commissie van advies
inzake het recht skar akter van de am btenaa rsverhouding is ingesteld, die
hieromtrent advies zal uitbrengen.
Volledigheidshalve merkt de staatscommissie nog op, dat zij met de
proeve de administratieve bepaling van art ikel 72 der G rondwet, hou
dende opdracht aan de Koning de bezold iging op de begrotin g der rijks
uitgaven te brenge n, overbodig acht.
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Sociale grondrechten

Algemeen

§ I I :-I LElDI~G

De Nederlandse Grondwet stemt hierin overeen met tal van buitenlandse
grondwetten, dat zij een belangrijke plaa ts inruimt aa n de klassieke
grondrechten of vrij heidsrechten, maar - beho udens de bepalingen over
onderwijs en armbestu ur - vrijwel geheel voo rbijgaat aan wat naar de
thans gan gbar e terminologie .sociale grondrechten' heet. Dit begrip
wordt gebezigd als verzamelnaam voor bepaalde door de overheid ge
waa rb orgde voo rzien ingen ter bevordering van de ontplooiing van de
mens in de sa menleving . Daarbij worden deze rechten soms nader onder
scheiden in soc iale, economische en culturele rechten : de uitgestrektheid
en gedifferentieerdheid van het terrein. waarop deze betrekking hebben,
kom t hierin to t uitd rukk ing. In dit hoofdstuk zal echter zo nder nadere
onderscheid ing de term .sociale grondrechten ' worden gebez igd.
Zoals de staa tsco mm issie reeds op merkte in haar Tweede rapport (blz .
29 en 30), is th ans 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 individualitei t kan ontplooien. Mede
in dit licht zijn naast de klassieke grondrechten tevens de sociale rechten
naar voren gekomen.'
Met deze woorden is reeds aa ngegeven . dat de strekking van de sociale
grondrechten positie f is in die zin, dat zij de overheid opdragen bepaalde
belangen te behart igen en bepaalde diensten te verschaffen. Daarbij dient
te worden bedac ht. dat deze opd racht aan de overheid teven s aan de
burgers recht swaar borgen verschaft. Voor ts zij erop gewezen . dat de
sociale grondrechten niet primair de verhouding tusse n burger en ove r
heid bet reffen ; zij hebben betrekking op de gehele maatschappelij ke
sfeer waa rin de mens leeft en kunnen derh alve de verho ud ing van de
burger zowel tegenover de overheid als tegenover an de re burgers dan wel
rechtspersonen betreffen.
In de laat ste decenn ia zijn de soc iale grondrechten sterk in de belang
stellin g gekom en. Een nieuw verschijnsel zijn zij echte r niet. Niet alleen
worden reed s in con stitution ele documenten van vroege dat um sociale
grondrechten aangetroffen - zo bij voorbeeld in de Burgerl ij ke en Staat
kund ige Gro nd regels, behorende bij de Bataafse Staatsregeling van 1798 
maar oo k valt te wijzen op het complex van sociale gara nties en voo r-
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zieningen. dat zowel in ederla nd als in de meeste a ndere lan den gaa nde
weg in de wetgeving is vastg elegd.
In de beide na-oo rlogse periode n is de sociale wetgeving in versn eld
tempo uitgebou wd. Sociale rechten vor men than s in de meeste landen
een wezenlijk element van het recht sstelsel. Als onderdeel van de wet
geving verto nen sociale rech ten echter nog niet de ju ridische kenmerken
van grondrech ten . Typerend voo r de ontwikke lingen van de laatste
decennia is de belangstelling voor dit aspect. In toenemen de mate en in
steeds brede r kring is een streven te on derke nnen sociale rechten in een
document van hogere rechtskracht - gro ndwet of verdrag - te verankeren
en deze rechten a ldus een juridische sta tus te verschaffen. welke vergelij k
baar is met die va n de vrijh eidsrechten. Aan dit st reven is in de inte r
nat ionale sfeer gestalte gegeven door de totstandbrenging van het
Europees Sociaa l Handvest van 1961 en van het Internati onaal verdrag
inza ke economische. sociale en culturele rechten van 1966.
In eigen land is reeds kort na de Tweede Wereldoorlog voor opneming
in de G rondwet van sociale grondrechten geplei t doo r Romme in d iens
boekje .Nieuwe grondwetsartikelen' (1945) alsmede door het toenmalig
lid der Tweede Kamer Van der Goes van Na ters in een nota, toegevoegd
aa n het voorlopig verslag van die Kam er naar aan leiding van de wets
ontwerpen, welke leidden tot de grondwetsherziening van 1948.
Hoe moeilijk het echter was om de nodige eenstemmigheid over zoda nige
opneming te bereiken . bleek uit het in 1954 verschenen eind rapport van
de staa tsco mmissie-Van Schaik . Niet minder dan vijf minderheidsno ta's
hadd en betrekking op het in di t eindra pport vervatte voo rstel om in de
Grondwet een hoofdstuk. Van het maatschappelijk welzijn' op te nemen,
waarin in een drietal art ikelen de overheid werd opgedragen zorg te
dragen voor de verwezenlijking van vrijhe id van arbeid en verbruik, van
werkgel egenheid. van medezeggenschap voo r werknemers en va n bijstand.
In een dezer mind erheidsnota's werd principieel bezwaar gemaakt tegen
opne ming in de Grondwet van bepalingen, welke slechts doelstellingen
inh ielden. zonder concrete aanw ijzing van de wijze waarop en de middelen
waarmee deze doeleinden moeten of mogen word en nagestreefd. In een
and ere nota werd bezwaar gemaa kt tegen opneming van een bepa ling
inzak e de medezeggenschap, In de drie ove rige nota's werd gepleit voo r
opneming van nog andere sociale rechten.
Terw ijl echter binnen de staatsco mmissie-Van Schaik althans nog een
duidelij ke meerderheid te vinden bleek voo r het denkbeeld, dat sociale
grondrechten in de G rondwet dienen te worden opgenomen, werd onge
veer te zelfder tijd in and ere krin g dit uitgangspunt ju ist verwo rpen. 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
socia le grondrechten diende te worden afgewezen.
In de literatuur zijn intu ssen de stemmen, die voor gro ndwettelij ke ver
ankering van sociale grondrechten pleitt en. nooit verstomd. integendeel
in aa nta l en kracht toegen omen. Dat deze opvatti ngen gaandeweg
gemeengoed zijn geworden. is in het bijzonder gebleken uit de reacties
op de proeve .
In de pro eve wordt de opneming van conc rete sociale gro ndrechten af
gewezen, enerzijds vanwege het programm atisch karak ter van deze
rechten. and erzijds vanwege de wetstechnische moeil ijkheid, da t sociale
grondrechten eerst volledige beteken is krijgen na uitwerki ng door de
wet of door andere overheidsmaatregelen. Met het oog hiero p is in de
proeve voorgesteld de sociale rechten gro ndwette lijk te erkennen, zonder
nad ere concretisering van de inhoud van deze rechten. Hiertoe is in
artike l 69 de volgende instruct ienorm voorge steld : ,De wet stelt regels
vast omtrent de maatschappelijke recht en van de ingezetenen' .
Op dit voorstel is in het algemeen in negat ieve zin gereageerd. ' In vele
adviezen over vern ieuwing van de Grondwet worden concrete waarborgen
bepleit. In het merendeel van de gevallen worden hiertoe bepaalde voor
ste llen gedaan. Het verst hierin gaat de S.E.R. die in een zesta l a rtikel en
uitgewerkte redactievoorstellen in overweging geeft.
De voo rstellen 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 daar van de inhoud moet zijn, een belangrijke steun geboden. Te
dezer zake zal overigens verschil van waa rdering altijd mogelijk zij n ; de
socia le grond rechten vertonen velerlei facetten en schakeringen, zoda t
niet eenduidig naar voren komt wat daarvan a ls wezenlij ke elementen
dient te worden aangemerkt. Binnen de commissie bleek evenwel een
grote ma te van eenstemmigheid te bestaan omtrent opneming van beo
paalde sociale grondrechten.
De opneming van sociale grondrecht en in de Grondwet behoeft niet
te betekenen, dat op dit punt de Grondwet een zodanig program mati sch

1 Te wijzen valt op de ad viezen van het Humanistisch Verbond. van de Centrale
Raad voo r de Volksgezon dheid, van de Nat ionale Raad voor Maatschappelij k
Welzijn, van de De Savo rnin Lohmanstichting , van de Com missie van Ad vies
inzake Vol kenrechtelij ke Vraagstukken, van de Wiardi Beekman Stichting, van de
Sociaal-Econo mische Raad , van de Raad voor de Jeugdvorm ing en van de Fryske
Na sjonale Partij (Nng , deel 2, nr s. 5, 11,21 en 31; deel 3, nrs. 47, SS, 57 en 58;
deel 4, nr. 60).
Men zie voorts de opmer kingen ten aan zien van artikel 69 van de proe ve in de ad
viezen van de contactvergadering G.P.V./N.E .V., van de P.S.P. en van de Te lders
stichting (Nng, deel 2, nr s. 3, 16 en 30).
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karakter krijgt, als in de proeve wordt verondersteld. Sociale gron drech
ten verwijzen wel naar de toekom st. maa r scheppen tevens de juridi sche
plicht om op de ingeslagen weg voort te gaan. De staatscommissie kan
zich verenigen met de S.E.R . waar deze schrijft .de betrokk en reeds
bestaand e wetgeving wordt daardoor' (nI. door opneming in de Grondwet
van sociale gron drechten) .op een bijzondere wijze tegen eventuele in
trekking beschermd. Bovendien krijgt deze wetgeving door haa r ver
ankering in de gro ndwet een erkenning als maa tscha ppelijke verworven
heid en wellicht tevens een stimulans voor verdere ontwikkeling en
uitb ouw.'
Met de proeve ka n worden erke nd, dat - althans in de meeste geva llen 
een gro ndwettelijk gepositiveerd sociaa l gron drec ht eerst volledige bete
kenis krijgt na uitwerk ing in de wetgeving of door an dere overhe ids
maatregelen. Daar in 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 nor men : dat eerst binnen dit
gehele normenc omplex het sociale grondrecht definitief gestalt e krijgt,
doet aa n de normerende werk ing van de desbet reffende grondwetsbepa
ling op zichzelf niet a f. Ongetwijfeld is het aan trekkelijk gro ndwette lij ke
voo rschriften ald us op te zette n. dat deze zelfstan dig rechtswerk ing
kunnen uitoefenen. zoda t te dezer zake geen afhankelijkheid bestaat van
nad ere normering. Waar het mogelijk is een sociaal grondrecht aldus te
formuleren. dat hieruit reeds onmiddellij k de beoogde rechtswerk ing
voo rtvloeit. dient deze mogelijkheid dan ook niet onbenut te worden
gelaten. Waar deze mogelijkheid echter niet bestaa t. behoe ft grondwette
lij ke verankering van een sociaa l grondrecht niet ach terwege te blijven.
Een opd racht to t regeling aan de wetgever houdt evenzeer voo r de
burgers een belangrij ke rechtswaarb org in ; ditzelfde geldt voo r die
gevallen . waarin aan de overheid in het alge meen de zorg voor de reali
sering van een socia al recht wordt opgedragen.
Een aantal bijzond ere aspecten van de voo rstellen van de com missie
komen hier afzonderlijk ter sprake.

§ 2 RECHTSWER KING VAN DE SOCI ALE G RONDREC HTEN

Met betrekking tot de rechtswer king van de klassieke gro ndrechten
bestaat een tweeledige problematiek. welke - onder verwijzing naa r de
desbetreffende beschouwingen in het Tweede rapport van de staats
comm issie - kortheidsha lve kan worden aangeduid a ls die van de even
tuele derdenwe rking en die van de rechte rlijke toetsingsbevoegdhe id.
Deze proble matiek bestaat niet op dezelfde wij ze met betr ekki ng tot de
sociale grond rechten .
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Zoals hierboven reeds aangege ven. hebben soc iale gro ndrechten niet
primair de strekking een rclaIie te vestigen tussen b urger en ove rhe id,
van waaruit - zoa ls dit bij de klassieke grondrechten het geva l is - de vraag
naar eventuele derdenwer king kan worden gesteld . Sociale grond rech ten
hebben de strekk ing de menselijke ontplooiingsmogelijkhedcn te ver
zekeren ; zij plaat sen dc men s in nieuwe of veranderde rechtsverhoudin
gen. Dit kunnen rechtsver houdingen zijn tu ssen burger en overheid,
maar evenzeer rechtsvcrh oudingen tu ssen de burgers onde rling . In
zoverre kan men bij de soc iale grondrechten spreken va n een zekere
dcrdenwerki ng. Wèl kan het zij n, dat cen bepa ald sociaa l grondrecht
slechts aa n de ove rheid een rechtsplicht op legt. Verschillende van de
door de commissie voorgestelde artikelen bevallen hiervan voo rbeelden.
In dergelij ke gevallen zal de recht swerking van het sociale grondrecht tot
deze ove rheidsverplichting beperkt blijven.
De gedifferentieerdheid van de sociale grondrech ten ko mt hierin to t uit 
drukking. Al naar gelang het onderwerp van de onde rscheidene soc iale
gro ndrechten za l dc beoogd e recht swer king vcrschilIen . In so mmige
geva llen zal worden beo ogd door mid del van het sociale gro nd recht een
recht te vestigen. dat de burger on middellijk gelde nd kan maken; in
andere gevallen zal het zinvol ler zijn de wetgever op te dragen ecn rege
ling te treffen; in weer andere gevallen zal aan de doelstelling van de
sociale grondrechten het best ku nnen worden beantwoord door dc
overheid te vcrplichten haar zorgen ove r een bepaa ld terrein uit tc
strekken ,
Deze differentia tie brengt met zich. dat op dc vraag. of ter zake van de
in de Grondwet op tc nemen socia le grondrechten rechterl ij ke toetsings
bevoegdheid zinvol is. niet een voo r alle gevallen gelijkluidend an twoord
kan worden gegeven. Waar het sociale grondrecht een verp lichting voor
dc overheid in het leven roe pt - b.v. die tot het scheppen van voorwaarden
voor vrijetijdsbesteding en culturele ontp loo iing - . zal bij klachte dat
deze verplicht ing niet of niet voldoende wordt nagekomen. in het alge
meen rech terlij ke toe tsing niet tot cen bevredigend resultaa t kunnen
leiden . Primair zullen de vcrtegenwoo rdige nde lichamen op inachtneming
van een der gelijke verplichting moeten toezien .
Waar daa rentegen het sociale grondrecht zelfstand ig een door de bu rger
geldend te mak en rech t vestigt, zal rechter lij ke toetsing in pri ncipe moge
lijk zijn . Aan leiding om te dezer za ke het beginsel van de onschendbaar
heid van de wet op te heffen, ziet de staatsco mm issic echter niet, Het ligt
geenszin s voor dc hand, dat de interpretat ie van dc rech ter met betrekking
tot een sociaal grondrech t in de plaa ts van die van dc wetgever zou mogen
worden gesteld . Bedacht die nt te worden , dat he t bij een sociaa l grond
recht veelal gaat om beleidsbeslissingen met vèrstrekkende finan ciële ge-
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volgen. Voorts zij geweze n op de reeds in het Tweede rapp ort gegeven
beschouwing en ove r het toetsingsrecht. a lsmede op die , vervat in het

a lgemeen gedeelte van de toelichting op het hoofd stu k Rechtsbedeling.
Wel blijft uite raard de bevoegd heid van de rechter o m lage re regelingen

aan de socia le gro nd rech ten a ls hie rbe doeld te toet sen. o nverlet. Zou
d iens beslissing ten aanzien van de lagere regeling tot onaanva a rd ba re

consequenties leiden. dan ligt het o p de weg van de wetgeve r om een

voorz iening te treffe n.
Enkele leden 1. die van mening zijn . da t het rechterl ijk toetsingsrecht

voo r de gehele G rondwet moet wo rde n toegekend, zij n van oo rdeel, da t
d it ook vo or het terrein van de sociale gro ndrecht en geld t. Een lid 2 zo u

de mogelijkheid va n rech ter lij ke toetsing aa n enke le o nd erdelen va n de
sociale gro nd rechten, die zich daartoe q ua formulering lenen, zoa ls het

recht op bij stand. willen o pen houden.

§ 3 OPSBIISG VAN EEN BEPALISG VAN PREA~lBULAIR KARAKTER

De staatscommissi e heeft zich beraden o ver de vraag, of aan de a rt ikele n

inzake de socia le gro nd rech ten een bepa ling van pr eambula ir ka rakter
zo u moet n voorafgaa n. Een dergelijke bep al ing is voo rgesteld doo r de

S.E.R. Volgens di t voorstel zo u in een eerste a rtikel moeten word en
vas tge legd . dat wet geving en best uur gericht zijn op welzijn en on tplooiing
van mens en sa menleving; in het tweede lid van d it a rtikel zijn een groot

aa ntal doeleinden gefo rmulee rd . waarop wetgeving en bestuur zich in het

bijzonder zo ude n moeten richten .
Juist o mda t d it voor st el o p welo verwogen wijze vorm geeft aan hetgeen

een pr eam bul a ire bepaling zo u kunnen inhouden. bied t het een goe d
aa nknopingspunt "oo r afweging van de voo r- en nadelen va n opne m ing

van zodanige bepaling. Bij deze afweging is de commissie tot de slotsom
gekomen . dat de nadelen de even tuele voo rde len verre ove rt reffen . De

voorge ste lde bepaling beva t, zo a ls de S.E.R. dit in zij n adv ies uitdrukt,
,een begin seluit praak bet reffend e het ove rheids han de len' . De S.E.R.

stel t, da t het voorgestelde a rtike l. zulks in tegen stelling tot de meeste
andere do or de Raad voo rgestelde a rtikelen, niet het karakter heeft van

een inst ructienorm in de gewone zin van het woord : .de in het a rt ikel
nee rgelegde opdracht is daarvoor te alge meen en te vaag ' . Verderop

in zijn ad vies stelt de S.E. R.. da t de niet uitputtende opsomming va n
o nderwerpen waarop het overheidshande len co nfo rm het tweede lid va n

1 De heren Jeukens, Meuwissen en Verbrugh.
, De heer Gruij ters.
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het voo rgesteld e artikel in het bij zonder moet zijn gerich t, niet beoogt
een aa nta l nauwkeurig afgebak ende terreinen aa n te geven : gegeven de
aard van het voorgestelde artikel is een exac t aand uiden van wat precies
met elk van de genoemde onderwerpen wordt bedoeld niet noodzakelij k.
De staa tsco mmissie merkt hierbij op , dat opneming van sociale grond
rechten in de Grondwet slechts dan zin heeft, ind ien daar door een du ide
lijke no rmatie ve werking word t uitgeoefend . Dergelij ke normeringen
zij n ook in het advies van de S.E.R. opgenomen; wanneer men echt er
overeenkomstig het voo rstel van de S.E.R . deze no rmeringen doet
voorafgaan doo r een bepaling van geheel and ere aa rd, krijgt het samen
stel van bepalingen een onduidelij k ka rak ter: de vrijblijvendheid van de
preambule straalt als het ware af op de overige bepal ingen.
Op gro nd van deze overwegingen is de staa tscommissie van oordeel
dat op het on derhavige terr ein een bepaling van preamb ulair kara kter af
breuk zou doen aa n hetgeen met opneming in de G rondwet van sociale
grond rechten wordt beoogd.
Enkele leden 1 achten het hier gestelde probleem slechts in schij n opge 
lost, nu aan enkele artike len of art ikelleden toch een preambulair, d.w.z.
een decla rato ir en prog rammati sch karak ter is gegeven. Zij denken hierbij
aa n de eerste leden van de artikelen 80, 81 en 83 en aan artikel 82.
Zij zijn van oo rdee l dat aa n op neming van deze bepal ingen dezelfde
erns tige bezwaren zijn verbo nden, als die welke de staatscommissie
hiervoor heeft aang evoerd tegen de door de S.E.R. voo rgestelde pream bu
lair e bepa ling. Opneming van de eerste leden van de artikelen 80,
81 en 83 en van arti kel 82 za l met name evenzeer af breuk doen aan de
door de staatscommissie gewenste du idelij ke no rma tieve werking der
sociale grondrechten. De wat zwevende uit leg. die men aan die bepa lingen
zou moeten geven, dreigt over te slaan op de voorschriften, die wèl
als strenge recht sno rmen zij n bedoeld.
Dit bezwaar laat zich ook in omgekeerde zin denken. Het opn emen van
declaratoire, pro grammatische bepalingen in een context, waaraan zeer
bewust het uit sluitend kar akt er van rechtsnorm en wordt toegekend,
houdt het gevaa r in, dat ook die programmat ische verklaringen als
rechtsregels worden ervar en.
Ook met het oog op het toetsingsrecht - zo niet aanvaard voor wette n,
dan toch bestaand voor lagere regelingen - is het dan ook niet wenselijk
zodanige bepalingen op te nemen. Opneming van deze decla rati es past
voorts niet in de opze t van de nieuwe Grondwet, zoa ls die in de Algemene
inleiding is omschreven, namel ijk dat deze wet de regels geeft van het
,spel', zorgt dat hierbij de rechten der burgers worden gewaarborgd,

1 De heren Daudt, Grui jters, Jeukens en Witte.
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doch de inhoud va n het .spel ' binnen d it kader overlaat aan het bonte
maat sch appel ijke gebeuren.
Op grond va n het vo renstaa nde verwerpen deze leden de opne ming in de

Grondwet va n a rtikel 82 en de eerste led en va n de a rti kelen 80, 81 en 83.

§ 4 PL AATS IN DE GRONDWET VAN DE SOCIA LE GRONDRECHTEN

De te rmi no logie ,socia le grondrecht en ' en ,klassieke grondrechten '
suggereert, dat beide categorieën van bepalingen naar hu n aard op één

lijn kun nen wo rd en gesteld en dat het daarom in de red e lijkt te liggen,
o m de soc iale gro nd rechte n als pendant va n de klas sieke grondrechten o p

te nemen in hetzelfde hoofdstuk van de Grondwet. Een zestal leden I

huld igt dit sta nd punt. it hetgee n hierbo ven is gesteld inza ke de rechts

werking van de sociale gro nd rechte n blijk t evenwel naar het oorde el van
de o verige leden , da t zulks niet het geva l behoeft te zijn .

Gewezen wo rd t o p de mogelij kheid va n recht erl ij ke toetsing van wetten
aan de be pa linge n va n het ho ofds tuk over de klassieke grondrechten .

Een zo danige toetsing is, zoa ls hiervoo r is uiteengeze t, ten aa nzien van de
bepalingen omtrent de sociale grond rech ten ongewenst.

De staa tsco mmissie meent, da t de voo rgestelde bep ali ngen in een apart
hoofdstuk m oeten wo rden opgeno men. Dit hoofds tuk zo u zijn plaats

moe ten vinden achter dat over wetgevi ng en best uur. Het gaa t b ij de
socia le grondrechten immers overwegen d o m opd ra chte n aa n de wet

geve r en aan het bestu ur om hun zorg uit te strek ken over bepaalde
belan gen, bepaalde wett en en voo rzieningen to t stand te brenge n en

bepaalde doel einden na te streven. Zo bevatten zij een belangrij k stuk
taa kstelling va n wetgeve r en bestuur. Het lijkt de rha lve zinvo l de beide
hoofdstu kken op elkaa r te doen vo lgen.

1 De heren Cals, Daudt, G ruij te rs, Van der Hoeven, Jeukcns en Meuwisseo . Men
zie over de plaatsing van de sociale grondrechten oo k de adviezen van de Centrale
Raad voo r de Volksgezondheid (Nng, deel 2, nr . 11, blz. 91 e.v.), van de De Savor
nin Lohmanstichting (Nng, dee l 2, nr . 31, blz. 266) en van de Wiardi Beekman
Stichting (Nng, dee l 3, nr. 55, blz. 145 e.v.),
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Artikelsgewijze toelichting

Artik el 80

I Bevordering l'aJl voldoende werkgelegenheid is roon..erp l'aJl zorg der

overheid.
2 De wel stelt regels vast Ier zak e van de rechtspositie ran hen die arbeid
verrichten en ter zak e van hun bescherming daarbij. Z ij geeft regels om trent
de aanspraken op medezeggenschap en de uitoefening van hel stakingsrecht ,
3 Hel recht van iedere Nederlander op vrije keu:e van arbeid wordt
erkend, behoudens de beperkingen bij of krach lens de \I'el ges teld.

M et het onderhavige artikel wordt beoogd hen die arbeid verrichten me t
een aa ntal essenti ële waarb orgen te omringen. Te die n einde hee ft de
staatsco mmissie niet een rech t op ar beid in algemene zin geformuleerd,
maar de drie eleme nten van da t recht - de werkgelegen heid , de rechts
positie en de vrijheid van arbeidske uze - in een drietal afzonderl ijke
artikelleden opgenomen. De in deze leden verva tte waarborgen zij n on 
de rscheide n van aa rd; in overeenstemming hierm ee is de juridische
structuur van de dri e a rt ikelleden niet gelijk. Terwijl op het pu nt van de
in het eerste lid verm elde wer kgelegenheid de beoogde doelstell ing he t
best kan wo rden bereikt door de ove rheid op te dr agen een werk gelegen
heidspol itiek te voe ren, kunn en de in het tweede lid genoemde voorzie
ningen - rech tsposit ie, a rbeidsbescherming, medezeggenschap en sta
kingsrech t - het best worden gewaarborgd door middel van een opdracht
tot wettel ijke regeling : het in het derde lid vermelde recht op vrije keuze
va n arbeid tenslotte kan als ind ividueel grond recht in de Grondwet
worden vera nkerd.
Inhoudelij k stemt het a rtikel in grot e trekken overeen met de door de
S.E.R. voorgeste lde art ikelen b, e en f a lsmede. voo r zove el betreft de
materie van de werkg elegenheid , met het preambulai re a rtike l a uit d it
advies.'
Ter toelicht ing van de a fzon de rlij ke artikelleden kan het vo lgende dienen .
Het eerste lid bevat een bepal ing omtren t de werkgelegen heid . Daarin
wordt de werkgelegenheidspolitiek genoemd als .voorwerp van zo rg' der
over heid. M et deze formuler ing is aangeslote n bij de thans in art ikel 20

1 M en zie over de in artikel 80 geregelde onderwerpen \ oorts de adviezen van de
Centrale Raad voor de Volksgezondheid (Nng, dee l 2, nr. 11, blz. 92), de Natio nale
Raad voor Maa tschappelijk Welzij n (N ng, deel 2, nr. 21, blz. 188), de De Savo rnin
Lohma nstichting (N ng, deel 2, nr . 31, blz. 266 e. v.) en de Wiar d i Beekma n Stichting
(Nng, deel 3, nr . SS, blz. 145 e. v.) ,
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der Grondwet gebezigde terminologie. Zij doet wellicht enigszins ouder
wets aan. doch zij brengt ad equaat tot uitdrukking hetgeen te dezen van
de overheid wordt gevergd. Het objec t van deze zorg is geformuleerd als
.bevord ering van voldoende werkgelege nheid' . D it betekent niet, dat de
overheid zonder meer gehouden zou zijn zelf werkgelegen heid te schep
pen ; een doeltreffende werkgelegenheidspolitiek kan evenzeer inhouden,
da t de overheid door haar bud getaire of monotaire politiek, door belas 
tingfaciliteiten of andere stimulerende maatregelen de werkge legenhe id
in de pri vate sector bevorde rt. Te dezer zak e kan de Grond wet geen
concrete richtlij nen geven. Evenmin kan in de G ron dwet worden aa n
gegeven. op welk wer kgelegenheidsoptimum de overheidspolitiek gericht
die nt te zijn . Gespro ken wordt over .voldoende werkgelegenheid"

In het tweede lid worde n eerst genoe md de rechtspositie van hen die
arbe id verrichten en hu n bescherming bij het verr ichten van die arbeid.
Hiero mtr ent 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 gereali seerd. Met nam e betreft het hier wetgeving ten behoeve
van werknemers. In hoeverre het noodzakel ijk is. dat deze bestaande wet
geving wordt uitgebreid. kan niet door middel van een grondwetsa rtikel
worden uitgemaakt: dit is a f hankelijk van de ter zake gevoe lde behoeften .
In ove reenstemming hiermee bevat de voo rgestelde bepaling niet een
opd rach t tot het treffen van een wettelijke regeling. welke elke vorm van
arbeidsuitoefe ning omvat: daar waar een regeling niet in een behoefte
voo rziet. kan zij gevoeglijk ach terwege blij ven.
Vervolgens wordt in dit a rt ikellid een wettelijke regeling geëist omtre nt de
aa nspra ken op medezeggenschap. Het S.E.R .-advies spreekt te dezer zake
van .medezeggenschap in maatschappelijke verho udingen '. Deze formu
lering zou de staa tscommissie niet willen overnemen . De ind ru k zou
kunnen word en gewekt. dat than s reeds aan de eis van medeze ggenschap
is voldaan door het enkele feit, dat werknemers zijn opgenomen in de
pub liekrecht elijke bedrijfsorga nisatie. Dit is uiteraard niet de bedoeling,
zomin va n de S.E.R . als van de commissie. De rechtsontwikkeling, welke
thans gaande is. wijst mede in de richting van medezeggenschap binn en
het concrete werk verba nd , bijv oorbeeld door middel van onderne mings
raden, bedrij fscommissies. dienstcom missies e.d .. Deze rechtsontwikke
ling, welke. naar verwachti ng, binnen afzienbare tijd haa r neerslag za l

1 De heer Verbr ugh is tegen o pnemin g van d il lid en van het eerste lid van arti kel SI.
omdat volgens hem de hier bedoelde overheidsta ken zo onscherp zijn begrensd , dat
zij bij afwezigheid in de Gron dwet van een algemene verme lding van de geric ht heid
van wetgeving en bestu ur (b. v, in een preambule) andere deeltaken van de overhe id in
het gedrang kun nen brengen.
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kr ij gen in de wetgeving. is naar het oordeel van de staatsco mmissie reeds
tha ns zodanig geworte ld in het rechtsbewustzij n, dat een grondwettelijke
vera nkering op zij n plaat s is.
De wijze waarop en de mate waarin de aansprake n op medezeggenschap
gerealiseerd dienen te worden. dien en in de G ron dwet 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 aa n de voet de voo rkeur verdient. Ook de aa rd van de
medezeggenschap zal va n geva l to t geval uiteen kunnen lopen : mede
zeggenschap van am btenaren bijvoorbeeld za l wellicht de grenzen van het
huidige systeem van dienst- en bij zondere co mmissies kunnen gaa n over
schrijden, maar zal bezwaarl ijk denkb aar zijn als medezeggenschap in het
politieke beleid va n een minister.
De wett elijke regeling van de aa nsprake n op medezeggenschap zal ku nnen
inh ouden, 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 rech t. Het bet reft hier niet een door de G rondwet zelf
rechtstreeks toegekend recht - zoa ls bijvoorbeeld het verenigingsrecht en
het in het derde lid van dit a rtikel opgeno men recht op vrije keuze van
arbeid - maar een wettelijk te vestigen recht ; door de wettelij ke regeling
krij gt dit recht eerst gesta lte.
Het voo rgaande geld t evenzeer voor het als laa tste onderwerp in di t
artikellid genoe mde stak ingsrecht. Ook te dezer zake rechtvaardigt de
rechtsontwikkeling een vera nkering van dit recht in de G ro ndwet. Ook
hier geldt echt er, dat de wetgever aa n di t recht gestal te zal dienen te geven.
De voo rgestelde bepaling belet daarbij niet. dat door de wetgever reke
ning wordt gehouden met alle in dit verba nd relevante omstandighede n,
eventu eel in dier voege, dat voo r bepaalde categorieën werknemers de uit
oefen ing van het sta kingsrecht wordt uitgesloten - te denken valt bij
voorbeeld aa n politieambtenaren of werkn emers bij dien sten en bedrijven,
wier werkzaam heden op straffe va n ontwrichting van het maatschap
pelij k 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 bepa ald word t, dat de rechtstoe
stand van de ambtenaren , die uit 's Rij ks kas worden betaald . bij algem ene
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maa tregel van bestuur wordt geregeld. voo r zover de wet daaromtrent
geen regels vaststelt.' 2

In het derde artikellid wo rdt de vrij heid van arbe idskeuze gewaa rbo rgd.
Zoals in de toe lichting op het vergelij kbare artikel e uit het S.E.R .-ad vies
wordt opgemerkt. betreft het hier het recht om door arbeid - in loondienst
of in zelfstandigheid - een inkomen te verwerven en o m zelf te bepalen
welke arbeid di t za l zij n. In tegenstelling tot de beroepskeuze. wordt de
beroepsu itoefening door de voorgestelde bepaling niet gewaarborgd,
zoa ls ten onrechte in een volgende passage va n het S.E.R.-ad vies wordt
gesugg ereerd. Onafhankelij k van deze bepaling zullen regels kunnen
worde n vastgesteld, waarbij de uitoefenin g van bepaalde beroepen aan
voorwaarden. zoa ls die van vakbekwaa mheid of d iplomabezit, wordt
gebo nden .
Vrij heid van beroep skeuze houd t in, dat aa n degene, die aa n de eventueel
te stellen voo rwaa rde n voo r de uitoefening van het betreffende beroe p
voldoe t. geen belemm eringen in de weg mogen word en gelegd dit beroe p
uit te oefe nen. Dit geldt niet uitsluitend tegenover de overheid ; het geldt
evenzeer tegenover de medeburgers. Zo zal bijvoo rbeeld een boycot op
grond van de voo rgeste lde bepaling ontoe laa tbaa r kun nen zij n.
Een beperking van deze beroe pske uzevrijheid zal in bepaalde gevallen
onve rmijdelijk zijn. Te de nken valt aa n beroepen met een na uworn-

1 \Vanneer en voor zo ver het Europee s Sociaal Handvest voor N eder land is goe d
gekeurd . zal de wetgever ten aanzien van stakingsve rbod en naast de Grondwet ook
de no rmen van dat verdrag in acht moeten ne men . Blijkens de me morie van to e
lichting o p de begro ting 1970 van Binnenlandse Zak en (blz . 13, r. k.), zal in het
ontwerp van rijkswet tot goedk euring van het E.S. H. (nr. 8606 (R. 553» een zo
dani ge bep aling worden o pgenomen, dat het stakingsrecht ni et zal gelden voor in
overheid sdie nst zijnde werkn em ers . Opgemerkt zij, dat voor een stakingsverbod
\ oor n iet in o verheidsdienst zijnde werknemers van bedrijven die van wezenlijk
belang zijn voor de voo rtgang van het maatschappelij k leven , art ikel 31 van het
E.S.H. ru imte biedt. met dien verstande. da t een dergelijk stak ingsverbod moet
voldoen aan de in dat artikel geno emd e beperkingsgronden, nJ. bij de wet voorge
sch reven en in een democratische sam enlev ing noodzakelijk voor de besc herming
van de rech ten en vrijheden van anderen en voor de bescherming van de o penbare
orde, de nationale veil igheid, de volksgezo ndheid of de goede zeden.
, Eén lid (de heer Verbrugh) wil de laatste zin van het artik ellid vervangen doo r:
,Z ij geeft regels voo r de bepe rkingen die bij arbeids over eenkomsten het gevolg zijn
van de mogelijkheid to t staki ng, individuele werko nderbreking en medezeggen
schap' . Het is vo lgens dit lid niet logisch om over recht tot sta king te spreken, als
daarbij niet eerst de zaak wordt genoemd die door de staking wordt getr offen, nl.
de arbeidsovereenkom st. Ook meent dit lid , da t bij de hier genoemde sta king niet
alleen moet wo rden gedacht aan coll ectieve sta king , maar ook aan de indi viduele
on derbreking van de arbe id op grond , an een verandering van de arbeidso mst andig
heden. die zou maken , dat verder doorwerken de werknemer in een ernstig gewet en s
contlict brengt.
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sch reven aan ta l beroepsbeoe fenaars, zoa ls geld t ten aanzien va n het
notariaat ; voorts aa n beroepen. ter zake waa rvan het aa ntal beroeps
beoefenaar s ter han d having van de bestaansmogelijkheden bepe rkt dient
te worden gehouden ; eventuee l ook aan bepaalde beroepsopleidingen die
uit de openbare kas worden gefinancierd. ter zake waa rva n een afremming
van de toeloop nood zakelijk kan blij ken. Voorts die nt ook de mogelij k
heid van ontzett ing uit een beroep opengelate n te worden . Te denken valt
hierbij aa n 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 kra chtens de wet beperkingen kunnen wo rden gesteld . Deze clausu
leri ng laat delegat ie toe; uitgesloten is ech ter. da t lagere publiekrech telijke
lichamen op grond van de hun toekomende algemene regelingsbcvocgd
heid to t het stellen van beper kingen ove rgaan.
A ls consequentie hiervan zullen wellich t nadere wettelijke regelingen in
het leven moeten worden geroepen ten einde voo rzieningen te treffen op
terreinen. waar than s in de gemeentelijke au to no me sfeer bevoegdheden
met betrekki ng tot de keuze van arbeid worden uitgeoefend . Dit zou met
nam e kunnen gelden voor bero epen a ls die va n venter ; in vele gemeenten
is het venten aa n een vergunning van het college van bu rgemeester en
weth ouders gebonden, zulks teneinde het aantal venters beperk t te hou 
den . In de gevallen. waarin om tren t de grens tussen beroepskeuze en
beroepsuitoefening twij fel mocht rijzen. zal tenslotte de rechter een be
slissing moeten geven. Wanneer de rechter van oo rdeel is. dat in een con 
creet geva l strijd met de G rondwet bestaat. za l hij de des betreffende ver
ordening onverbindend verkla ren. Zonodig zal dan de wetgever ter zake
een voo rziening moeten treffen, waa rbij hij ove rigens desgewenst aa n de
gemeenten de nod ige bevoegdheden kan toekennen .
Deze conseq uent ie ac ht de staatscommissie aa nvaardbaar. De in de voor
gestelde bepalin g vervatte waa rbo rg zo u worden uitgehold, ind ien alle
overheidsorgan en, aa n wie in a lgemene zin regelingsbevoegdheid is ge
attribueerd , de vrij heid van beroepskeuze zon der meer zouden kunnen
beperken. Bedacht dient voorts te worde n, dat gemeentelijke regelin gen
in de a uton ome sfeer, op grond van de bevoegdhei d on tleend aa n a rtikel
168 van de gemeen tewet , wèl de beroepsuitoefening aan voo rschriften en
beperkingen kunnen binden. Vele va n de than s bestaa nde gemeentelijke
regelingen ter zake van beroep of bedr ijf hebben deze strekking. Te
denken valt hierbij aan een gemee ntelijk verbo d om zo nder vergunning op
andere dan aangewezen terreinen vee of waren uit te sta llen en te ver
kop en, en aan een dergelijk verbod om op bepaald e plaat sen die ren.
hinderlij k voor de omgeving, te hou den.
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Artik el S l

1 De zorg van de overheid is gericht op verhoging \'an de bestaanszek er
heid der bevolk ing en op spreiding ran welvaart.

2 De wet regelt de aanspraken op sociale zekerheid.
J Neder/anders hier te lande. die niet in hun bestaan kunnen voorz ien,

hebben een bij de Iret te regelen recht op bijstand 1'011 overheidswege.

Met dit a rtike l wordt beoogd de hoofdlijnen van het sociale beleid in de
G rondwet vas t te leggen. Het artikel correspo ndee rt met de artikelen c en
d alsmede. voor zove el betreft de onderwerpen vermeld in het eerste lid,
met het prea mbulaire ar tikel uit het advie s va n de S.E.R.'
Dit eerste lid draag t de overheid op een politiek te voeren, welke is ge
richt op verhogi ng va n de bestaan szekerheid der bevolking en op sprei
di ng van welvaa rt. De term .bestaa nszekcrhcid ' besti ijkt een ruimer
terr ein dan de in het tweede en derde lid genoemde soc iale zekerheid en
bij stand: onde r de zo rg voo r verhogi ng van de bestaanszekerheid kan oo k
worden begrepen bij voorbeeld het beleid met betrekking tot vaststelling
van een minimumloon alsmede het algemene eco no mische beleid .
In tegenstelling to t de in het S. E. R.-advies gebezigde term inologie .even
wich tige inkom ensverh oudingen' wordt voorgeste ld te spreken van
,spreiding van welvaart ' . De opvatt ingen omtrent hetgeen in concreto
onder evenwich tige inkomensver houdinge n moet worden verstaan , lopen
in Nederland ste rk uiteen. Dit bezwaar kleeft in veel minde re ma te aa n de
voo rges telde term ,spreid ing van welvaa rt' . Een op welvaa rtss preiding
gericht beleid houdt in, dat er zo rg voo r moet word en gedragen, dat
niemand van de algemene welvaart verstoken blijft.
Het tweede lid doelt op het te rrein van de socia le verzeke ringen, De wet
gever dient hie r regelend op te t reden. Deze opdrach t aan de wetge ver
hou dt een bevestiging in va n het geen th an s reed s op dit terrein is gereali
seerd, doch ver wij st tevens naar de toekom st: de wetgever zal zich die nen
te berad en over de vraa g, of een verdere uit bou w van het sociale verzeke
ringsstelsel wenselij k is. De verwezen lij king van de hiero mtrent bestaande
op vattingen za l door de voo rgestelde bepaling worde n geschraagd ,
Het zo u overigens naar het oo rdeel van de staatscommissie minder
wensel ijk zijn in de G rondwet het rech t op sociale zeke rheid nader te

1 Men zie over de in arti kel 81 geregelde onderwerpen voorts de adviezen van de
Cent rale Raad voor de Volksgezo ndh eid (Nn g, dee l 2, nr. 11 , blz. 92), de Nation ale
Raad voor Maatscha ppelij k Welzijn (Nng, deel 2, nr . 21, blz. 188-1 89), de De Savor
nin Lo hmanstichting (Nng, deel 2, nr. 31, blz. 266 c.v.), de Wiard i Beekman Stichting
( .....ng, dee l 3, nr. 55, blz. 145 e.v.) en de Raad vo or de Jeugdvorming ( ng, dee l 3,
nr . 5 . blz. 191 e.v.),
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specificeren. In hel voo rslel va n de S.E.R. (a rt ikel c) wordt met zoveel
woo rde n aangegeven, dat onder de wettelij ke regels ter bevordering van
de sociale zeker heid begrepen die nen te worden geach t voo rzieningen ter
bevo rderi ng van de arbeidsgeschiktheid alsmede voo rzieningen ter zake
van de kosten van geneeskundige verzorging. Deze voo rbeelden kunnen
echter met andere worden aa ngevuld. Zodra men gevallen gaat aa ngeven,
waarin aanspraken op sociale zekerheid dienen te bestaan, dreigt het
gevaa r, dat de opsomming willekeurig is en het kara kte r krijgt van een
politiek program . Het verdient dan ook de voo rkeur aan de ontwikke ling
over te laten, op welke wijze het begrip .sociale zekerheid ' met inh oud
wordt gevuld.
Het derd e lid van het onderhavige art ikel strekt mede ter vervangi ng van
het bestaande artikel 209 der G rondwet. In dat art ikel wordt het arm 
bestuur aan de aa nhoudende zo rg der regering toevert rou wd. Deze be
palin g draagt wel zeer het stempel van een voo rbije periode. De op de
gro ndslag va n a rtikel 209 der G ro ndwet totstan dgekomen Ar menwet is
in 1963 goeddeels vervangen door de op geheel andere beginselen stoe
Iende Algemene Bijstandswet. Armenzorg van overheidswege als subsidi
aire hulp verlening naast de part iculiere caritas heeft plaat s gemaakt voor
de regeling in de Algemene Bij standswet, volgens welke aa n iedere Neder
lander, die hier te lande in zoda nige oms tan digheden verkeert of dr eigt
te geraken, dat hij niet over de middelen beschikt om in de noodzakelij ke
kosten van het bestaan te voorzien , bijstan d wordt verleend (art ikel I).
Deze gewijzigde opzet dient in de Grondwet zij n neerslag te krijgen. Zulks
kan geschieden door het hierboven omschreven individuele recht op bij
stand grondwettel ij k vast te leggen. onder opdracht aan de wetgever dit
recht nader te regelen.
Overeen komstig de Algemene Bijstand swet word t het recht uitsluitend aa n
Nederlanders gegara ndeerd. De Algemene Bij standswet wij kt in dit op
zicht af van de wetgeving op het stuk van de volksverzekeringen (de Alge
mene Ouderd omswet, de Algemene Weduwen- en Wezenwet. de Alge
mene Kinderbijslagwet en de Algemene Wet Bijzonder e Ziekt ekosten) en
van de wetgeving op het stuk van verzekeringe n voor loont rekkenden (de
Ziektewet, de Ziekenfondswet, de Wet op de Arbeidson gcschik theids
verzekerin g, de Werkloosheidswet en de Kinderbij slagwet voor loon
trekkenden). In deze wetten speelt de nati onaliteit geen primaire rol: in
plaats daarvan wordt het recht op uitkeringen of voorzienin gen van
a ndere criter ia afhankelijk gesteld. Met bet rek king tot het recht op bij
stand daarentegen kan de nationaliteit als criterium niet zonder meer
worden gemist ; in ieder geval zal de G rondwet thans bezwaarlij k verder
ku nnen gaan dan de Algemene Bij standswet. Daarbij blijft de mogelijk
heid open van bijstand sverlening aan niet -Nederlander s (vergelijk
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artikel 84 Algemene Bijstandswet 1). De voo rgestelde gro ndwetsbepaling
bevat te dezer zake geen ga rantie; de wetgever zal eehter verderstrekkende
voorzien ingen in het leven kunnen roepen . Dit zelfde geldt voo r het crit e
rium. dat de Nederlander hier te lande moe t verblijve n. wil hij een recht
op bij stand geldend kunnen maken . Voor in het buitenland verblijvende
Nederlanders bevat de Algemene Bijstandswet in de artikelen 82 en 82a 2

een facu ltat ieve voo rziening. Ook indien deze voo rziening eventueel zou
worden omgezet in een plicht to t bijstandsverlening, zou zulks zich zeer
wel met de voorgestelde grondwetsbepaling verdragen.

Art ikel 82

De overheid draagt zorg "oor de leef baarheid van het land en treft maat
regelen ter bescherming van de volksgez ondheid. Z ij schept voorwaarden
1'001' vrijetijdsbesteding en culturele ontplooiing.

Het welzijn van de bevolking is afha nkelijk van de verwezenlij king van
een groot aa ntal voor waar den, die deels in de individuele en deels in de
collectie ve sfeer liggen. De discussies die de laatste jaren hie rover in het
pa rlement gevoerd zijn, wijzen erop , dat de overheid op dit gebied een
bela ngrijke taak heeft. In verschillende van de voorafgaande ar tikelen
zijn zoda nige voorwaarden - bijv oorbeeld werkge legenheid, sociale zeker
heid, vrije keuze van a rbeid - aan de orde gekomen.
In het onderhavige artikel wordt een drietal ande re taken van de overheid
tot bevordering van het welzijn aa ngegeven: de zorg voo r de leef baa rheid
van het land . 3 de volksgezondheidszo rg en het recreatie- en cultuur
beleid . '
Met de zorg voo r de leefb aarheid van het land wordt gedoe ld op die
maatregelen, die in de meest ruim e zin to t de zogenaa mde milieube
scherming kunnen worden gerekend. In vele sterk geïndustria li
seerde land en breekt in toenemende ma te het besef doo r, da t gevaa r

1 Ge wijzigd bij wet van 6 augustu s 1970, Stb. 421, o.rn. ter verbetering van de
regeling voor de uitkeringen aan slachtoffers van vervolging in de T weede Wereld
oor log .
, Ingevoegd bij de in de vorige no ot genoemd e wet.
3 De heren Mcuwisscn en Verbrugh geven er de voorkeur aan in de onderhavige
bepaling in plaats van ,leefb aar heid' te lezen: goed leefklimaat.
-lOver de in artikel 82 gerege lde onderwerpen zie men de adviezen van de Centrale
Raad voor de Volksgezondhe id (N ng , deel 2, nr . 11, blz. 92), de Nationale Raad
voor Maatschappelij k Welzijn (Nng, deel 2, nr. 21, blz. 189), de De Savor nin
Lohmanstichting (Nng, deel 2, nr. 31, blz. 267) en de Ra ad voo r de Kunst (Nng,
deel 3, nr. 45. blz. 41 e.v.),
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bestaat voo r versto ring va n de condities, waaronder men selij k leven zich
kan ontplooien . Daarbij dient bij de zorg voo r de leef baar heid niet alleen
te wo rden gedach t in ter men va n bestr ijding van vero ntreiniging van de
omgeving. Nie t alleen de techniek en de ind ustr iële product ie. maar ook
de bevolkingstoename door natuurl ij ke aanwas en migra tie, de verstede
lijking en zovele an dere maatscha ppelijke facto ren beïnvloeden recht
streeks de leefmogelijkheden in het land. Ook plan ologische maat regelen
zullen daarom mede met het oog op de leefbaarheid va n het land moeten
worden opge steld.
De bescherming van de volksgezo ndheid behoort tot de onderwerpen, die
reed s lang een belangr ijke plaats innemen in het overheidsbeleid: ter zake
zij n indru kwekkende resultaten bereikt. Ofschoon geen vrees behoe ft te
bestaan. dat de aa nda cht van de over heid voo r de volksgezon dheid za l
verflau wen, is het gewenst om naast de zorg voor de leefb aarhe id van het
land, waarmee zij in verschillende opzicht en een nauw verb and verto ont.
ook deze overheidszorg in de G rondwet te verankeren. Daar mee wordt
overigens geen uit spr aa k gedaan omt rent orga nisatorische as pecten van
de volksgezo ndheid. Het voo rgestelde artikel draagt de overheid op
maatregelen te treffen ter bescherm ing van de volksgezo ndheid ; zulks
vereist in overeenstemming met het te dienen belang een stelsel van over
heidsvoorzieningen. Op welke wijze dit belan g het beste kan worden
gediend, ka n niet doo r de Grondwet worden beslist.
Vrije tijdsbestedi ng heeft in het laat ste decenn ium gaan deweg tot een
belangrijke pr oblematie k geleid. Na uw verweven met de vrijetijds beste
din g is de cul ture le ontplooiing. Als com plemen t va n arti kel 80, waa rin
de wer ksfeer wordt behandeld, dient een bepaling over vrijet ijdsb esteding
en culturele on tplooiing in de G rondwet niet te on tbreken. i e Naar hun
aa rd heb ben beide een overwegend persoon lijk accen t : ieder behoort
zelf te kun nen beslissen. ho e hij zij n vrije tijd wil besteden en aa n welke
cul tuuruit ingen hij wil deelnemen. Deze beslissing ka n echte r eerst op
bevredigende wijze worde n genomen. indien adequ ate keu zemogel ij k
hed en bestaa n ; zinvolle wijzen van vrijetijdsbesteding en mogelij kheden
tot culturele ontploo iing moete n zich in voldoe nde mate aa ndienen. Te
dezer zake bestaat een taa k voor de overheid: deze dient de voorwaarden

1 Mevro uw Fortanier-De Wi t en de heren Ca ls, Van der Hoe ven, Prins en Schollen
heb ben naast de woorden ,culturele ontpl ooi ing' geen behoeft e aan de term .vr ije
tijdsbesteding' . Zij menen, dat - hoe belangrijk de vr ijetij dsbest edin g ook is - zij
zeer goed onder de term ,cu lturele ontplooiing' is te begrijpen en dat, indien men
dit nie t doet. van een te beperkt en verouderd begrip .cultuur wordt uitgegaa n.
2 De heer Ver brugh wil de laats te zin van d it artikel a ls volgt do en luiden : . De over
heid beschermt in gebieden binne n het Rij k gelegen het rech t van ingezetenen op he t
onbelemme rd gebruik van de Nederl an dse taal als voertaal ' . Deze tekst laat on
verlet het gebr uik van b.v. de Friese taa l.
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te scheppen voo r vrijetijdsbested ing en culturele ontploo iing. In verband
hiermee valt mede te denken aan de bevo rdering van de kunst.

Artik el 83

1 De verzekering \"an voorwaarden, waardoor ieder een passende vorming
en opleiding kan renrerren, is een voorwerp van aanhoudende zorg der
overheid.
2 De wet regelt het openbaar onderwijs met eerbiediging ran ieders gods 
dienst en levensovertuiging, Zij verzekert dat overalroldoende gelegenheid
wordt gegeven tot het ontvangen l'Qn openbaar k leuter- en basisonderwijs en
dat voldoende is voorzien in de behoef te aan openbaar m ortgezet onderwijs
in een genoeg zaam aantal scholen.
3 Instellingen van bijzonder onderwijs hebben gelijke bevoegdheden als die
van het openbaar onderwijs, indien zij roldoen aan bij de wet te stellen eisen.
Deze eisen worden zodanig geregeld, dat zij de deugdelijkh eid van het open
baar en het bijzonder onderwijs eren afdoende waarborgen.
4 Het bijzonder k leuter-, basis- en voortgezet onderwijs, dat aan bij de wet
te stellen voorwaarden voldoet , wordt naar dezelfde maatstoren als het
openbaar onderwijs uit de openbare kas bekostigd.
5 De genoemde eisen en voorwaarden eerbiedigen de vrijheid I'an richting,
waaronder is begrepen de vrijheid betreffende de ke uze van de leermiddelen
en de aanstelling van hen die onderwijs geren.

Het onderwijs wordt in de bestaand e Grondwet behandeld in artikel 208.
Het eerste lid van dit arti kel bepaalt, dat het onderwij s een voorwerp van '
de aan hou dende 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 begrip pen: volgens het
vierde lid wordt - behoudens bij de wet toegestane afwijking - van over
heidswege in elke gemeente voldoend openbaa r algemeen vormend lager
onderwij s in een genoegzaam aa ntal scholen gegeven: de daarop volgende
twee leden behandelen de eisen van deugdelijkheid aa n het uit de open
bare kas te bekostigen ond erwij s te stellen: het zevende lid legt de finan
ciële gelij kstelling vast voor het ope nbaar en bijzonde r algemeen vormend
lager onderwijs : in het laatste lid wordt aa n de Koning opgedragen
jaarl ij ks van de staat van het onderwijs aa n de Staten-Ge neraal verslag te
geven.
De proeve heeft voo rgesteld dit artikel in tweeën te split sen en het tweede
lid daarvan in gewijzigde vorm over te brengen naar het hoofdst uk Grond-
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rechten, terwij l het overige in het hoofdstuk Wetgeving en bestuu r een
plaat s zo u moeten krijgen. De staatsco mmissie heeft dit denkbeeld reeds
overgenomen in haar Tweede rapport (blz. 66-69). In het daar gefor mu
leerde a rtikel 7 is de inhoud va n het huidige tweede lid van art ikel 208
der G ro ndwet, 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 laa t het eerste en het laatste
lid van het grondwetsa rt ikel vervallen.
De commissie ka n zich met weglat ing van het laat ste lid zeer wel vereni
gen . Me t de pr oeve en de staatscommissie-Van Schai k meent zij dat er
onvoldoende aanleid ing bestaat het uitbrengen van een jaarlij ks onderwijs
verslag grondwettelij k verplich t te stellen. Wanneer aan zulk verslag be
hoefte blijft bestaa n ka n uiteraard tot het uitb rengen daar van worden over
gegaan, terwij l ove rigens de wetgever daaromt ren t het nod ige kan bepalen .
De proeve moti veert het schrappen van het eerste lid van art ikel 208 der
G rondwet doo r ero p te wijzen, dat de zorg voo r het onderwijs tot de
normale overheidsbem oeiingen behoort. Het ligt - aldus de toel ichti ng
op de proeve - niet in de door haar algemeen gevolgde lijn speciaa l deze
overheidsbemoeiingen te omschrijven.
De staatscommissie, die van deze lijn is afgeweken door het opn emen
van de voorgaande a rtikelen van di t hoofdstuk, meent da t er goede
redenen bestaan een bepal ing van dezelfde strekking als het eerste lid van
het huidige onderwijsartikel in de Grondwet te handhaven.' 2 De geldende
bepali ng verplicht de overheid, naar uit de volgende leden van het artikel
bl ij kt, tot het voeren van een act ieve onderwijspolitiek door het in stan d
houden van inr ichtingen van open baar ond erwijs en door de erkenning en
bekostiging van inricht ingen van bijzonder on de rwijs. Beide vormen van
onderwijs hebben zich daardoor breed kun nen ontploo ien en de zorg voo r
voldoend e onde rwijs is th an s da n ook een van de meest op de voorgrond
tredende overhe idstaken.
De staatscom missie meent wel de tekst va n het eerste lid opnieuw te
moeten formuleren. De overtuigi ng. dat het niet voldoende is te zorgen
voor een genoe gzaam aa ntal scho len. is gemeengoed geworden. Reeds
ger uime tijd is voo r de leerplichtige jeugd de beta ling van schoolgeld af
geschaft en ook voo r het on de rwijs, dat na de leerplicht ige leeftijd wo rdt
gevolgd, worde n slechts bet alingen gevraagd, die in geen en kele verho u
ding staan tot de kosten daarvan . Daarmede is tot uitdru kking gebr acht ,
dat het verschaffen van voldoe nde onderwijs voo r de samenleving een be
lan g van de eerste orde is. In ruime mat e worden beurzen en renteloze

1 Aldus ook het advi es van de On derwijsraad (Nng, deel 2, nr. 7, blz. 48).
e De heer Verbrugh meent dat artik el 83 krachtens zijn karakter meer thuishoort in
het hoofdstuk Wetgeving en bestu ur.
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voorschotten verleend en andere faciliteiten verschaft. De materiële be
lemme ringen waardoor velen anders verhinde rd zouden worden o m bij
hun aa nleg en wensen passend onderwijs te volgen, dienen immers te wor
den weggenomen. In dezelfde richting gaat het opn emen in vele collect ieve
arbeidsovereenko msten va n bepalingen waa rdoo r aa n jeugdige werk ne
mers do orbetal ing van loon word t verzeke rd gedurende uren, waari n
onde rwijs wordt gevolgd. De ontwikkeling in het scheppen van voo rwaar
den, waardoor ieder een passende vorming en op leiding kan verwerven, is
echter nog niet voltooi d. Ten aa nzien van de mogelij kheid om op lat ere
leeftijd omscholing, herscholing en voortgezet onderwijs te ontvangen za l
in de toekomst nog veel dienen te geschiede n.
De staatscommissie ach t het daaro m van belang het eerste lid zodanig te
for muleren, dat daarin tot uitdrukking komt , dat de verzeke ring van
passend onderwijs meer omvat dan alleen het in stand houden van een
genoegzaam aantal scholen. Zij stelt voo r 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 voo rwaa rden open. Oo k een ontwikkeling naar volledig
kos teloos onderwijs wordt er niet door uitgesloten. Het woord .passend'
ziet niet alleen op de eis dat ieder zoveel moge lijk het bij zijn aanleg en zij n
godsdienst of levensovertuiging (of die zijne r ouders) passend onderwij s
kan ontvangen, maa r oo k op de eis, dat bij het verschaffen van ond erwijs
wordt gelet op wat past bij het beschaving speil en de sociaa l-economische
ontwikkeling der samenleving. Voldoende gelegenheid tot onderwijs is
een recht van ieder ind ividueel. maar evenzeer een groot openbaar belang.
De aa nspraa k op een passende vorming en opleiding slui t daar om niet uit,
dat, waa r zul ks noodzakelijk is, de toelating ertoe aan beper kingen kan
worden onderwo rpen.
Tenslotte wijst de commissie erop, da t zij in haa r voo rstel niet - zoa ls de
Grondwet - spreekt van de zo rg ,der Regering' , maar van de zorg ,der
overheid' . Daarmede sluit zij aa n bij de bestaande wetgeving en praktijk,
waarin niet alleen aa n de centrale overheid, maar ook aa n territoriale
overheden (met name de gemee nten) take n op het terre in van het onder
wijs zij n toeve rtrouwd.
In het tweede lid van het voo rgestelde artikel heeft de com missie in na
volging van de proeve de bepalin gen va n het derd e en het vierde lid van
het bestaande grondwetsart ikel samengevat. Zij volgt de proeve ook,
waar deze de hu idige bepaling, volgens welke in elke gemeente van over
heidswege voldoend open baa r algemeen vo rme nd lager onde rwij s moet
worden gegeven in een genoegzaam aant al scho len, door een andere tekst
vervangt. Dit voo rschrift heeft niet alleen bij het openbaar onderwijs,
maar krachtens de gedacht e der gelijkstelling ook bij het bij zonder onder-
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wij s to t toestanden geleid, die niet alleen veel geld vorderen, doch boven 
dien uit een oog pun t van deugdelij k onderwij s ongewenst moe t worden
geacht. De th ans voo rgestelde bepaling dat overal vold oende gelegenheid
moet worden gegeven tot het ont vangen van openbaar onderwijs biedt de
waa rbo rg, dat het openbaar onderwij s overa l bereikbaar zal blijven en
geeft de wetgever tevens de armslag die hij behoeft om een inrichting va n
dit onderwij s te kunnen verzekeren, die aan de behoefte op bevredigende
en efficiënte wijze beantwoordt.
In afwijking van de proe ve stelt de commissie voor de bepaling da t vol
doende gelegenheid word t gegeven to t he t ontva ngen van open baar
onderwijs niet alleen voor het basison derwij s te doen gelden maar oo k
voo r het kleuteron derwij s en het voortgezet onder wijs. I Terecht wijst de
Onderwijsraad 2 erop, dat de door de pro eve voorg estelde tekst na de
tot sta ndkoming van de Kleutero nderwij swet (wet va n 8 decemb er 1955.
Stb. 558) en de Wet op het voo rtgezet on derwijs (wet van 14 februa ri 1963,
Stb. 40) achter de feiten aanloopt. Uitbreiding van de hier besproken be
paling van het tweede lid is te meer vereis t, nu de co mmissie op het voet
spoor der pro eve in het vierde lid voor stelt de fina nciële gelijkstelling van
het bij zonder onde rwijs door te trekken tot het ter rein van het kleu ter
en voo rtgezet onderwijs. De commissie ach t het van bela ng tussen deze
beide leden van het door haar voo rgestelde artikel een para llellie te
handhaven, zoals die tha ns tu ssen het vierde en zesde lid van artik el 208
der G rondwet bestaat. Zij is zich er echter van bewust, da t de verplichting
va n de overheid te voorzien in openbaar onderwij s in de secto r van het
voortgezet onderwijs niet op dezelfde wijze kan worden omschreven als
zulks voo r het onge differentieerde kleuter- en basisonderwijs het geval
is (.overal voldoende gelegenheid geven tot het ontva ngen van onderwijs').
Daaro m stelt zij de tekst voo r : ,dat voldoe nde is voorzien in de behoefte
aan openbaar voortgezet onderwijs in een genoegzaam aanta l scho len'.
Deze for mule ring kom t overeen met het bepaalde in arti kel 65. derde lid,
van de Wet op het voortgezet onderwijs .

og op een ander pu nt wijkt het voors tel der staa tsco mmissie af van de
Gron dwet en van de proeve. De G rondwet spreekt over .ecrbied iging van
ieders godsdienstige begrippen ' en de pro eve over .eerbiediging van ieders
godsdienst ige ove rtuigingen' . De commissie meent, da t ook hier rekening
dient te worde n geho uden met de wijzigingen die in de overeenkom stige
bepalingen in de nieuwere wetgeving werden aangebracht, waa r oo k aan
levensovertuigingen een plaat s werd ingeruimd naast de vanouds ver-

1 A ldus ook het advies van de contactcommissie van de Vereniging voor Open baar
Onder wijs en de Algemene Bond van On derwij zend Personee l (Nng, dee l 4,
nr. 59, blz. 1-2).
, Nng, deel 2, nr. 7, blz. 53.
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melde godsdienstige overt uigingen . Zij stelt da aro m voo r in het tweede lid
te lezen .eerbiediging van ieders godsdienst en levensovertuiging '.' Deze
term inologie sluit aan bij die, welke de co mmissie in haar Tweede rappor t
(blz. 58) heeft voo rgesteld voor het gro ndrecht inzak e vrij heid van gods
dienst en levensovertu iging.
De tekst van het derde lid is vrijwel ongewijzigd overgeno men va n de
pro eve, die erop wees dat (wa t de eerste zinsnede betreft) aa ngesloten
werd op een voo rstel va n gelijke strekk ing van de staatscommissie-Van
Schaik. Deze commissie had opgemerkt, dat het gelde nde grondwets
art ikel in te sterke mat e is toegespitst op de financiële steun, welke aan het
bij zondere onderwij s wordt toegekend en dat over de effectu s civiles, die
in de prak tijk reeds aa n het bijzo nder onderwij s zij n toegekend , geheel
word t gezwegen . De proeve heeft deze gedac htengang gevolgd. In het
voo rste l van de proeve is echter niet, zoa ls in het voorstel van de staats
comm issie-Van Schaik, gesproken over ,getu igschriften uitr eiken' en
,hoeda nigheden verlenen', maar in ruimer zin over ,gelij ke bevo egd
heden ' . Ook de co mmissie heeft de laatstgenoe mde term gebezigd.'
De tweede zinsnede van het derd e lid. die eveneens van de proeve is
ove rgenomen. sluit aan bij de eerste zinsned e van het zesde lid va n het
bestaande gron dwetsart ikel. In tweeër lei opzich t is er echter sprake van een
verruiming: ten eerste verva lt de beperk ing to t ,algemeen vormend lage r
onde rwijs' en vervolgens geld t het voorschrift naast het op enbaar onder
wij s niet alleen voo r het .geheel uit de openba re kas bekostigd bijzond er
onderwijs ' maa r voor alle bijzo nder onderwijs, dat gelijke bevoegdheden
als die van het openbaa r onde rwijs beoogt te verkr ijgen ."
In het vierde lid is de fi na nciële gelijkstelling van het openbaar en bijzon
der onde rwijs vastgelegd. Ook op dit pu nt wordt de proeve in hoofdzaa k
gevolgd . Deze vermeldt in haar toelicht ing, dat in haar voorstel niet meer

1 In dezelfd e geest adv iseerden het Humanistisch Verbond ( ng, deel 2, nr . 5, blz.
25-26) en de contactcommi ssie van de Vereniging voor Openbaar Onderwijs en de
Algemene Bon d van Onderwijzend Person eel (N ng, deel 4, nr. 59, blz. I en 2).
, Vo lgens de contactvergad ering G .P.V./N.E.V. behoort de Grondwet vas t te
leggen, dat de wet het regeringsteezicht regelt over de waarde van getuigschriften,
die na genoten onderwijs worden afgegeven (N ng, deel 2, nr. 3, blz. \0 ).
Het ad vies van de De Savornin Lohmanstichting acht de term .bevocgd hcden'
hier niet geheel duid el ijk en een ruimere interpretati e dan ,getuigschriften uitreiken'
of ,hoedanigheden verlenen ' wordt mogelijk geach t. Op deze wijze zouden via de te
stellen eisen de bevo egdheden ku nnen worden ingeperkt en daarmee een stuk
stuk o nderwijsvrij heid kun nen word en aa ngetas t (Nng, deel 4 , nr . 62, blz. 57). De
commissie deelt dit bezwaa r niet.
3 De contactvergad erin g G .P.V .I ' .E.V. stelt voor de uitd ru kking .bij zonder
onderwijs' te vervangen door .onde rwijs dat van particulieren uitgaat' (N ng, deel 2,
nr. 3, blz. 10). De staatscommissie wil echter het reeds lang ingebu rgerd e beg rip
,bijzond er onderwijs' in di t grondwetsartikel handhaven.
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gesproken wo rd t van eisen van deu gdelijkheid, waa raan het te subs i
d iëren on de rwijs moet voldoen. Eisen van de ugde lijkheid gelde n volgens
de opzet van de proe ve in verband met de bevoegdh eden, bedoeld in het
vorige lid . Wat betreft de subsid iëring wo rd t gesproken ove r voorwaar den,
zonde r dat een materiële begrenzin g van het terrein da t deze voo rwaarden
mogen bestrijken is gegeven. De proeve heeft aa n de wetgeve r overgela ten
deze lij nen te trekken, waarb ij even wel in ieder geval de vrij heid van
richting, zoals nader gepreciseerd in he t vij fde lid van het voorgestelde
artikel, geëerbied igd moet wo rden. In deze opzet kan de wetgever door
middel va n subsid ievoorwaa rde n bewerkstelligen, da t de deugdel ijkh eid
van het uit de openbare kas beko stigde bijzonder onde rwijs en het ope n
ba ar on derwijs even afdoende gewaarborgd wo rd t.
In de proeve wo rd t voo rge steld de gro ndwette lij ke waarbor g voo r de
financiële gel ijkstelling van het bijzo nder en het open baar onde rwijs uit te
breiden tot het a lgemeen vo rmend onderwij s op de niveau s van kleute r-,
ba sis- en voorgezet onderwijs ; me t de termi nologie ,algeme en vormen d '
werd, ald us de toelichting op de pro eve, een begrip gekozen, .da t aansluit
op de bestaande Grondwet en da t, ook al wo rdt he t niet ove ra l a ls
zodanig in de onderwij swetge ving geb ru ikt , toch aa nduidt waa ro m het
hier gaat, zeke r wanneer het gep laat st word t in tegenstelling tot vak-,
beroeps- en anderszins gespecia liseerd onde rwijs '.
Zoals bij de besp reking va n het tweede lid reeds werd aa ngegeven . is ook
de staatscommissie van mening, da t de gro ndwe ttelijke waarbo rg voo r de
financiële gelijkstelling moet wo rden uitgebreid bu iten het gebied van het
lager (ba sis-) onde rwijs en dat deze zich mede over het kleuter- en voort
gezet on derwijs moet uit strekken. De door de proeve aanvaarde beper king,
blij kend uit de ha ndha ving van de ter mino logie .a lgerneen vo rmend ' heeft
de staatsco mm issie ech ter niet ove rgeno men.
D e Onderwijsraad heeft er reeds op gewezen, dat de toevoeging .algerneen
vormend ' voo r het kleu teronderwij s en basisonderwijs noch noodzak elijk ,
noch verd uide lijkend is. Het zou evenzeer verded igbaar ZÜn - aldu s de
raad - .het begrip .algerneen vormend beroepsonde rwijs' in te voe ren,
zeker nu de algemene vorming in het nieuwe beroepsonderwijs steeds
meer wo rdt beklem toond' .' De co mmi ssie on derschrij ft deze zienswijze
en wijst erop dat evenzeer een an dere ontwi kkeling kan worden gesign a
leerd , waarb ij sommige tak ken van het .a lgerneen vormend ' voortgezet
onderwij s een zeke re specia lisa tie vertonen.
De onderscheid ing ,a lgemeen vormend onde rwijs' tegenover .beroe ps
onderwij s' is dan oo k door de ontwikkeling van de laat ste dec enn ia

1 Nng, deel 2, nr . 7, blz. 55- 56.
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ach terhaald, waarmede de aa nduiding ,a lgemeen vor mend ' haa r onde r
sche idend karakter verloren heeft en ongeschikt is gewo rden om in de
G ro ndwet a ls cri terium te worden gebezigd .
De commissie meent, dat het niet moeilij k is het door de proeve genoe mde
bezwaar , dat het .eigenlij ke beroepsonderw ijs' bu iten de waa rbo rgen van
het grondwetsartikel zou vallen, op te heffen, nu de wetgeve r in de Wet
op het voo rtgeze t onderwijs reeds een omschrijving heeft gegeven van de
vormen van voort gezet onderwijs, waar op ook naar het oordeel der com 
missie dc hier - en in het tweede lid - bed oelde waa rbo rgen betrekking
moeten hebben. Door de bepa lingen van die wet (zie met nam e artikel 119)
zijn tevens de moeilijkheden onde rva ngen, die de proeve ziet inzak e op
leidingen als de Rijkslucht vaartschoo l, de K.M.A. en de opleidin g van
bestuursambtenar en.
De commissie stelt daar om voo r in het vierde lid te volstaan met de
vermelding .kleuter-, basis- en voortgezet onderwijs" . Daardoor wordt de
rechtsplicht, die thans ingevolge de Kleutero nderwijswe t en de Wet op het
voo rtgezet onderwijs reeds op de overheid rust, rechtstreeks in de Grond
wet vera nkerd . Een verdere strek king heeft de voo rgestelde bepa ling niet.
Uit eraard blijft het ech ter - evena ls in het verleden - mogelij k, da t de wet
gever ook buiten het zoj uist besproken door de Gr ondwet gewaarborgde
terrein voorzieningen treft ten aa nzien va n de bekostiging u it de openbare
kas van ande re vormen va n onderwijs.
Het vijfde lid van het voo rgestelde artikel komt vrijwel overeen met het
vierde lid van a rt ikel 71 der proeve. Het bevat de waarborgen voo r het
bijzond er 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 vas tgelegd. In
afwijk ing van arti kel 71- en in overeenstemming met artikel 6 - der proeve
is in het voo rstel der commissie niet gesproken van ,leerkrachten', maar
van .he n, die onderwijs geven' ?
De hierbov en vermelde voo rstellen zijn het resultaat van uitvoerige
besprekingen in de co mmissie, waarbij ten slotte vrijwel unanimiteit kon
wor den bereikt. Eén lid 3 der commissie meent echter, da t het mogelijk
is aansluitend bij de huidige stand van de onderwijswetgeving een grond-

1 Aldus ook het advies van de co ntactcommi ssie van de Vereniging voor Openbaar
Onderwijs en de Algemene Bond van Onderwijzend Person eel (Nng, deel 4, nr . 59,
blfT. 1-2).
2 Zo oo k de adviezen van de Onderwijsraad en van de contactcommissie van de
Vereniging voor Openbaar On der wijs en de Algemene Bond van On derwijzend
Personeel (Nng , resp. deel 2, nr . 7, blz . 56 en deel 4, nr . 59 blz. I e.v.),
3 De heer Jeukcris.
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wetsar tikel te redigeren, waarin minder dan thans - en oo k nog in het
voorstel der comm issie - het geval is, wordt afgedaa ld in gedeta illeerde
bepalingen. Dit lid stelt daartoe de volgende tekst voo r:
.I De wet regelt het openbaa r onderwijs met eerbiediging van ieders
god sdienst en levensovertui ging ; zij verzekert da t voldoende gelegenheid
wordt gegeven to t het ontva ngen van open baar ond erwijs.
2 Instellingen van bijzonder onderwijs hebb en gelijke bevoegdh eden
a ls 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 afdoe nde waa r
borgen.
3 Het bij zonder onderwijs, dat aa n bij de wet te stellen voorwaarden
voldoet, wordt naar dezelfde maat staven als het ope nbaa r onderwijs uit
de openbare kas bekostigd.
4 De genoemde eisen en voorwa a rden eerbiedigen de vrijheid van
richting' .
Hoewel enkel e leden der commissie de in dit voorstel bereik te vereenvou
diging op zichzelf waa rderen , blij ft de commissie toch aa n de doo r haar
voorgestelde redaktie de voorkeur geven. Met name heeft zij bezware n
tegen het voorgestelde eerste lid, dat de verplichting tot het geven van
openbaa r onderwijs zonder enige beperking tot alle vormen van onder
wij s uitbreidt en tegen het derde lid, waarin de financiële gelijkstelling
tussen openbaa r en bijzonder onderwij s algemeen wordt geformulee rd,
ongeacht de vraa g welke vorm van onderwijs het zo u betreffen. Enerzijds
gaa n deze bepalingen vele leden te ver, anderzijds is een aa nta l leden van
menin g, dat de geko zen formulering ,vo ldoe nde gelegenhe id' niet str in
gent genoeg is. Ook tegen de vereenvoudiging in het vierde lid bestaa n bij
verschillende leden bedenkingen : mede gezien de histor ische ontwikke
ling achten zij het gewenst aan de vrij heid van richting een zekere con 
cretisering te geven doo r de vermelding van de vrije keuze der leerm idde
len en de aanstelling van hen die onderwijs geven.

Artik el 84

De wet stelt regels ter bescherming van de persoonlijke levenssfeer.

Wellicht nog in sterkere mat e dan de toenemende bevolkingsdichtheid
hebb en tech nische en maatschappelij ke ontwikkelingen het vraa gstuk
van de persoonl ij ke levenssfeer - de privacy - klemmend gemaa kt.
Hu idige maatschappelijke structuren brengen een hoge mate van mense
lij ke interactie met zich ; doorda t van tech nische media gebruik wordt
gemaakt, vallen daarbij natuurlij ke afstan den goeddeels weg.
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Wetsontwerp 94 19 - waarin de bepalin gen , verva t in de inmid dels inge
trokken wetso ntwerpen 8911en 9649, zijn verwerkt - geeft uitdru kkin g aa n
het streven de persoonlij ke levenssfeer in het bijzonder tegen inbreuken
doo r middel van moderne technische midd elen te beschermen. Naast deze
bescherming zijn in de toekomst ongetwij feld nog verdere voorzieningen
nood zakelijk . Het behoort tot de taak van de wetgever zich hiero mtrent
teberaden. Het voorgestelde artikel geeft hiertoe een grondwette lijke fun
dering. Het belang van de bescherming van de persoonlijke levenssfeer
vindt door deze bepaling erkenning als te behoren totdë grondslagen van
de recht sorde .'
r5ëlïepalingen over de klassieke gro ndrechten, die de staatscommissie in
haar Tweede rappor t heeft voo rgesteld, geven al in verlerlei opzichten
dezelfde gedach te van de bescher ming van de persoonlij ke levenssfeer
weer - met name valt te wijzen op artikel 12 - , maar dan , in verband met
de omstandigheid, dat de klassieke gro ndrechten, zoa ls in het Tweede
ra pport is uiteengezet geen derdenwerki ng hebben , gericht tegenover de
overheid.
De co mmissie acht het van belang. wat de bescherming van de privacy
betreft. verder te gaa n en ook een a lgemene bepaling ter za ke op te nemen,
welke zij een plaats geeft onder de socia le grondrechten . Hiermede wordt,
ove reenkomstig het in di t 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 ero p gewezen. dat bij de in het voorgestelde ar tikel genoemde
wet rekening zal moeten word en gehouden met het door de com missie
ontworpe n artike l 8. eerste lid. waarin het recht om inlichtingen te garen,
te ontvang en en door te geven is opgenome n. Dit ga ringsrecht kan imme rs
onder omstan digheden in strijd komen met het rech t op bescherming van de
persoonlij ke levenssfeer. Aan de wetgever kan worden overgelaten een en
an der met elkaar in overeenstemming te brengen .
De staatscommissie heeft overwogen of aa n dit artikel een bepaling zou
moeten worden toegevoegd, die een grondslag zou vor men voo r een rege
ling van rechten tot inzage en verbetering van persoonlijke gegevens. De
toenemende mat e waarin dergelijke gegevens worden verzameld - en ook
kun nen worden verzam eld dank zij de ontwikkeling der techniek - en de
betekenis welke deze gegevens ku nnen hebben voo r talrijke beslissingen
die omtrent personen word en genomen. doet de noo dzaak inzien van
bescherming tegen fouten e.d. welke vaa k slechts aa n vergissing~n te

1 M en zie over een grondwetsartikel inzake de bescherming van de persoonlijke
levenssfeer de adviezen van de Cen trale Raad voo r de Volksgezondheid (Nng, dee l
2, nr. 1I. blz. 93), de De Savornin Lo hman st ichting (Nng, deel 2, nr . 31, blz. 265)
en de Wiardi Beekman Stichting ( , ng, deel 3, nr. 55, blz. 145).
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wijten zullen zijn, doch waarvan het achte rwege blij ven va n herstel voo r
de betr ok kenen ernstige gevolgen kan hebben. Ook de Commissie her
or iëntati e overheidsvoo rlichting heeft hieraa n, blijkens een passage in haar
rapport (blz. 75), aa ndacht gegeven. doch verwijzing naar de staats
commissie in overweging gegeven. Deze had reeds het belang van deze
aangelegenheid in het verband van de beschermi ng van de persoonlijke
levenssfeer on derkend.'
De staatscommissie kwam to t de conclusie dat op neming van een gron d
wett elijke bepal ing, die uitgaa~an een aanspraak van de burger opinzage
Väïi-en-v~~betering va ~ over hem..verza melde gegeven s, ~ dilogenblik

nci!in'iet opportuun is. Wel acht zij het wenselijk en noodzak elijk , dat ten
aiü\zlê'i'i"Vail-~ilik on"Clerdelen van hè t pr obleem een wette lijke regeling
plaat svind t. Ook op andere wijze zou een recht op inzage v~;:;vcr::
beter ing van persoonlij ke gegeven s moeten worden verwezen lijkt. Enk ele
mogelij kheden hiertoe bestaan reeds. Behal ve aan een beroep op de bur
gerlij ke rechter, gegrond op art ikel 1401 B.\V., is hier in de verho uding
tu ssen werknemers en werkge vers te den ken aa n bepalingen welke dien
aangaande in co llectieve arbeidso vereenkom sten zouden kunnen worden
opgenomen.
In de sfeer va n de overheid zo u voorts de ad ministratieve praktijk zich
zodanig kun nen ontwikkelen, dat met gerecht vaa rdigd e aan spraken van
personen op inzage en event ueel correctie van gegevens in voldoe nde
mate rekening zou worden gehouden. De toepassing zowel bij de voo r
bereiding als de uitvoer ing van ad mini stra tieve beslissingen op een wij ze
welke aa n die aansprak en recht doet wedervaren, kan beschouwd worden
als een uitvloeisel va n 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 heb ben op de beslissing van gesch illen, aanzette n te vind en,
zoa ls in de \Vet op de Raad van Stat e, de Ambtenarenwet 1929 en in an
dere wette n die administratieve rechtspraak regelen, die overlegging en
op enstelling ter inzage van het dossier dat tot een aa ngevochten beslissing
heeft geleid, voo rschrijven.
Een afbakening tussen gegevens, waar van wel inzage zou moeten worden
verst rekt en an dere, waa rvoor 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 bovendi en nog moeten worde n gesteld voor het terrein va n pri vaat
rechtelijke verho udingen , zoa ls die tussen werkgevers en werkne mers,

1 Men zie ook de br ief van de minister van Binnenlandse Za ken, d.d. 19 augustus
1970 en het an twoord daarop van de staatscommissie, d.d. 17 september 1970. De
brieven zijn opgenom en als resp. bijlage VIll A en bijlage VIIlB bij dil rapport.
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banken en haar cliënten. informa tieburea u' s en informatiebehoeftigen,
dan is het du idelijk dat een wetgever die hiero mtren t thans ~emene

regelen zou moeten stellen, voor een pra kt isch onmogelijke taak zou
wo;:&n geplaa tst.
Van een voo rschrift in de Grondwet, dat de wet hiervoor regelen zou
moeten stellen, verwacht de co mmissie daaro m geen heil en zij heeft om
die reden van het opnemen in haar voorstellen van een dergelij ke bepal ing
afgezie n. Naar haar hierboven uiteengezett e mening za l slechts in de
praktijk op~r dan een wijze, en niet slechts door middel va n wetgeving,
voo rlopig tastende rwijze, de oo k naar haar inzicht nodige oplossing van
dit vraagstuk kunnen worden ezoc ht.
Enkele leden 1 achten deze conclusie te passief. Aan de technische ont
wikkeling" waar va n hierboven spra ke is, zij n zovele ad ministra tieve voo r
delen verbonden, da t zij als volstrek t onstuitbaar moet worden beschouwd.
Wij staa n nog slechts aan het begin van een proces, dat naa r een uite rste

erfectie zal streven. Reeds heeft de regering aangeko ndigd, dat aan iedere
1 ede rla nder een nummer za l worden toeg ekend; particuliere insta nties
zyn bezigmet het verz~t1en en u ~tw i ssele n van adr..:ssen en a ndere gege
vens en zijn hiermede in vele gevallen a l v~ gevo rd~d . De bezwaren, die
hieraa n als gevolg van fouten en/oftechnische gebreken bij de verwerking,
voo r de betrokkenen verbonden ku nnen zijn, word en echter eveneens
zichtbaar. Door uitwisseling en aan wending van gegevens voo r andere
doeleinden dan waarvoor zij werden vergaa rd. gaan de bovengen oe mde
bezwaren nog zwaa rde r wegen. Het is niet denkbeeld ig, dat zo eens ver
strekte en misschien niet geheel acc ura te inlichtingen ja renlang op iemands
reputat ie of loopbaan gaan dru kken, zonder da t deze zich daarvan zelf
bewust is. De meerde rheid moge stellen, dat het als een uitvloeisel van
beginselen van behoorl ijk bestuur kan worden beschouwd , dat inzage
wordt verleend van verzamelde gegevens - in de praktij k blijken slechts
in incidentele gevallen waa rborgen te die n aa nzien te bestaan. Bovendien
betreft het hier niet een ter rein. waarop bij uitsluiting de overheid zich be
weegt. Er dient voo r de betrokkenen een aa ns raak 0 inzaoe en eventuele
rectificatie te worden geschapen. Daarmee te wachten tot de techniek3 ,içL
~er heeft ontwikkeld, ware het paard achter de wagen spannen. De
-we tgever dient deze o ntwikkeling actief te begeleiden. Dit moge geen een-
voud ige opd rach t zijn, de vervu lling erva n wordt ingewikkelder, naa rmate
men er langer mee wacht. Door een soepel geformuleerde opdracht dient
de Grondwet de wetgever hier richti ng t~ij~en~g te lat en. Boven
genoemde lede n bevelen hiervoor de volgende tekst aan:
,Dewet stelt regels inza kedeaa nsprake n van personen op inzage van over hen
verzamelde gegevens en de bevoegdheid om daarvan verbetering te vragen. '

1 De heren Cramer, Daudt, Gruijters en Menwissen.
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Rechtsbedeling

A /gemeen

§ I INLElDl l'G

De bestaande Gr ond wet bevat in hel hoofdstuk Van de Justitie in de
eerste afdeling een aa nta l als algemene bepalingen gekenschetste ar tikelen,
die voornamelijk grondrechten betreffen, en in de tweede afdeling artike 
len inzake de rechterlij ke macht. De staat scommissie meen t een andere
indeling te moeten voorstellen. De bepalingen inzake gron drechten heeft
zij ondergebracht in het hoofdstuk Klassieke gro ndrechte n. Het onder
havige hoofdstuk is daard oor voo rname lijk beperkt tol de rechtspleging.
Evenwel ziet de commissie reden de da arop betrekk ing hebbende bepa
lingen te laten voorafgaa n door een artikel. dat in hoofdzaak dezelfde
materie behandelt als het zogenaamde codificatieart ikel da t sinds 1814 in
het hoofd stu k Van de Justitie voo rkwam .
Met de commissie-Van Schaik acht de staatscomm issie de opneming van
een zodanige bepaling nog zinvol. Weliswaar is de gedachte ener codifi
cat ie. welke aa n het overeenkomstige art ikel 164 van de Grondwet van
1814 ten grond slag lag. sinds lang verwezenlijkt en is deze zelfs voor een
deel van de stof al weer verlaten, zulks neemt niet weg. dat een grond 
wettelij ke opdracht aa n 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 Gron dwet zou de ongewenste
consequentie kunne n hebben. dat lagere openbare lichamen - waarbij in
het bij zonder gedach t moet worden aa n gemeenten - zich bevoegd zouden
achten tot het vaststellen van regels van burgerlijk recht. voor zover zij
daar bij niet in strijd handelen met het Burgerlij k Wetboek en het Wetboek
van Koophandel.
De proeve had de bepaling ondergebracht onder de bij zondere 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 hoofds tuk. dat overigen s voo rnamelij k de rechtspleging
betr eft.
Voor de betiteling van het hoofdstuk wil zij afstappe n van het thans
ouderwets aandoende J ustitie' . De benaming .Rechtsbcdeling" 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 hoofdstu k J ustitie van de
Grondwet toegespitst op het orgaancompl ex van de rechterlij ke macht.
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Van same nstelling, bevoegdheid en werkwijze van de .gewone' recht er
lij ke organe n zijn in dit hoofdst uk enige hoo fdtrek ken vastgelegd, terwijl
voorts waarborgen zijn opgenomen ter verzekering van de rechterlijke
onafhankelijkhe id, In enkele bepa lingen wordt bovend ien melding ge
maakt van de adm inistratieve rechter; ook de militaire rechtspr aak en de
tuchtre chtspraa k worden met een enke l woord genoemd, Het administra
tief beroep vindt thans geen vermelding in de G ron dwet.
De staa tscommissie heeft zich bij de besprekin g van deze materie in het
bij zonde r geco ncentreerd op inricht ing, bevoegdheid en taakuitoefeni ng
van de gewone en de administra tieve rechtspraak, terwijl mede aa ndacht
is geschonken aa n de militaire recht spraak, Daar bij werd niet gestreefd
naar een fundamentele herstructurering van deze mate rie, Aandrang
hiertoe blij kt niet te bestaan, hoezeer ook op deelterreinen wijzigingen
worden bepleit.
Van een gro ndwettelijk e regeling van de rech tspraak moet worden geëist,
dat de hoofdlijnen van haar taa k en organisatie voldoende vastliggen
- zonder dat de wetgever te zeer in zij n mogelijkheden wordt beperkt 
en dat voorts voldo ende waarborgen zijn opgenomen ter verzeke ring van
de belangen van de justitiabelen, Deze aspecten hebben dan ook in het
beraad van de staat scommissie op de voo rgrond gestaan ,
De commissie heeft hierbij met name steun gevonden in het advies van de
Hoge Raad der Nederl anden, uitgeb racht naar aa nleiding van de proeve 1,

D it adv ies sluit aa n bij de opzet van de proeve, maar bevat een aantal
wij zigingen daar van , welke de niet in alle opzichten even bevredigende
voorstellen van de proeve tot een meer aa nvaa rdbaar geheel omvormen,
De voo rstellen van de commissie bouwen dan ook goeddeels voo rt op dit
advies.
Ook van andere zijde dan van de Hoge Raad zijn adviezen over het onde r
havige onderwerp ingekomen. Op deze adviezen zal in het navolgende op
verschillende plaatsen worden teruggekomen.
Voordat de voo rstellen van de staatscommissie artikelsgewij s worde n
toegelicht. dient een vijfta l vraa gstukken afzonderlijk te worden bespro
ken: de wenselijkheid van een inleidende bepaling inzake de rechtspraak,
het begrip .rechterlij ke macht " de inrichting van de rechterlij ke mach t,
de proble mat iek van het administra tief beroep en de toet sing van de wet
aa n de G rondwet.

1 Nng, deel 3, nr. 52, blz. 114 e.v ,
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§ 2 INL EID ENDE BEP ALI NG t NZAKE DE RECHTSPRAAK

De staatscommissie heeft overwogen , of een bepaling zoa ls thans verva t
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. 1 Hierover bleken binnen de commi ssie de gedachten te
verschillen.
Een aantal leden 2 acht de in bedoelde bepaling tot uitdrukking gebrachte
eenheid van de rechtspraak in voldoende mate gewaarbo rgd doo r andere
door de staatscommissie voo rgestelde bepalingen inzake de rechtspraak.
Daarbij hebbe n zij het oog op artikel 86, dat wettelijke regeling van de
inrichting, samenstelling en bevoegdheid van de rechterlij ke macht voor
schrij ft, op artikel 89, dat benoeming van de recht spre kende leden der
rcehterl ij ke macht bij koninklijk besluit verla ngt, en ook op het competen
tie-arti kel (art ikel 87, eerste en vierde lid). Naar hun oordeel wilde de
proeve het , alleen histori sch verk laarbare, art ikel 163 van de Gro ndwet
terecht laten vervallen. Ook in het ontwerp van de Hoge Raad komt het
niet voo r. Voorts merken zij op, dat het ar tikel in deze vorm het mis
verstan d kan wekken, dat de rechter ondergeschikt zou zij n aan de rege
ring. Door het schrappen van de bepaling wordt de ona fhankelijk heid
van de rechterlijke macht voo r het oog der j ustitiabelen, óók ten opzichte
van de regering onderstreept. Ook kan aldus worden vermeden, dat
j ustiti abelen voor rechtcrlij ke vonnissen, die hen in hun persoon of goed
treffen, zoals strafvonnissen of vonnissen tot ont ruiming, mede vcrant
woordelijk achten het staa tshoofd, in wiens naam de vonnissen zij n uit
gespro ken.
Andere leden 3 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 eenhe id van de rechtspraak voorop stelt en daar in 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 parl ement, toch is de rechtspraak overheidsrcchtspraak. Dit beginsel
dient in de Grondwet verankerd te blijven. Daarom stellen zij voo r het
artikel te doen luiden : ,De rechts praak geschiedt in naam van de Kon ing'.
In deze formu lering komen zowel de centralisatie van de recht spra ak , als
de eenheid van het staa tsbestel op adequate wijze tot uitd rukking.

1 De Teldersstichting (Nng, deel 2, nr . 30, blz. 256) wenst het a rti kel te behouden in
verband met de gevoelswaarde van het ko ningschap als symboo l van gerech tigheid.
2 Mevrouw Fortanier -De Wit en de heren Albrccht, eramer , Daudt , G ruij tcr s,
Van der Hoeven en Jcukens.
3 De heren Oonner, Kan, De Pous, Prins, Scholten, Vcrbrugh cn Witte,
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Door enige voo rsta nders van schrapping wordt nog aa ngevoerd, dat de
bepaling wellicht als een belemmering zou kunnen worden ervaren tegen
een ontwikkeling in de richt ing van internat iona le of supranationale
rechtspraak . Andere leden mene n, dat zulk een belemmering daarin niet
kan zijn gelegen : het artikel heeft slechts betrekking op de nationale
recht spraak.
Enige leden 1 voo r wie de argumenten zowel van voorstande rs als van
tegenstanders waarde hebben, zij n van oo rdeel , dat overweging verdient
de opneming van een bepaling, waa ruit slechts de eenheid van de recht s
bedeling zou spreken. Te denken va lt hierbij aan de volgende tekst :
,De rechtspraak geschiedt in het Rij k naa r dezelfde wetten en beginselen' .

§ 3 HET BEGR IP ,R ECH TERLIJK E ) IACHT'

De bestaan de Grond wet bezigt het begrip ,rech terl ijke macht' in tweeërlei
zin: als functie (artikel 169, eer ste zin) en als orgaan (onder meer artikel
167). Zo zou men in de grondwettel ijke terminologie kunnen stellen, dat
de rechterlijke macht (als functie) voor een belangrijk deel wordt uitge
oefe nd door de rechterlij ke macht (als orgaan).
Dit woordgebruik is in de pr oeve niet overgenomen. 2 De proeve kent
slechts het begrip ,rechterlij ke mac ht' als orgaa n-aanduiding. De staats
commissie zou de proeve hierin willen volgen. De aa n de trias pol itica-leer
herinnerende func tio nele onde rscheiding tussen wetgevende (artikel 11 9
van de G rondwet), uitvoerende (artikel 56) en rechterlij ke mach t dr aagt
onder de hu idige verh oud ingen weinig bij tot verd uidelijking van de
staa tsrechtelij ke structuur. In dit verband kan daargela ten blijven, of
eerstgen oemde twee term en als orgaa n-aanduidingen behouden dienen te
blijven 3; voo r wat betreft de rechterlij ke macht bestaat in ieder geval
alleszins aanleiding deze ingeburgerde term als orgaan-aanduiding te
hand haven.

1 De heren Cals, Meuwissen cn Simo ns.
2 De vierde Afdeling van de Raad van State (1 ng , deel 2, nr. 10, blz. 81) ach t niet
duidelijk wat in de proe ve precie s verstaan wordt o nder de .rechter tij ke macht'.
De Centrale Raad van Beroep (Nng, deel 2, nr . 4, blz. 17 e.v.) merkt op, dat nu in de
proeve de begrippen wetgeven de macht en uitvoerende macht niet meer voorkomen,
de vraag rijst. of het begrip rechte rlijke macht oo k niet dient te verdwijnen. Men zie
voorts de besc ho uwingen van de Ne derlandse Vereniging voor Rechtspraak over
het beg rip recht erlijke macht (Nng, deel 2, nr. 13, blz. 103 e.v.) .
a In artikel 136 der G ro nd wet wordt de te rm .wetgevende macht' als orgaan
aan duiding gebezigd ; in art ikel 170, tweede lid , der Gron dwet wordt in deze zin
de term .adrninistrati eve macht' gebez igd.
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De proeve heeft de term ,rechterlij ke macht' echter tevens losgemaakt van
de hu idige betekeni s. In de Grondwet wordt met deze term gedoe ld op de
tot het orgaancomplex van de .gewone rechte rlijke macht behorende
zittende en staa nde magistratuur. Hiertoe behoren volgens de op zet van
de Wet R.G. de kantong erechten , de arrondissements rechtbanken , de
gerechtshoven en de Hoge Raad, met dien verstande, dat in dit kader
bijzondere recht ers kunn en optreden, zoals bij voorbeeld de politi erechters
en de kinderrechters. De proeve heeft zich hiervan ged ista ncieerd . In het
systeem van de proeve kan de wetgever een geheel an dere omlijning kiezen
voo r dit orgaancomplex, met name door hierin de administratieve rechters
onder te brengen. Zu lks heeft dan tot consequentie. da t de grondwettelijke
onafh an kelijkheidswaarborgen - in het bijzond er de benoeming voo r het
leven - zonder nad ere bepaling ook voo r deze rechters gaan gelden.
De staatscommissie zou dit stelsel niet willen aanbevelen. Niet alleen
wordt daardoor zonder dwingende noodzaak gebroken met een ingebur
gerd taalgebrui k, hetgeen velen niet zal aan spreken, maar ook blij ft het
stelsel ten achter bij de doelstelling , een garantie te geven met betrekking
tot de onafh an kelijkheid van de adm inistratieve rech ters. De toepasse
lij kheid van de grondwettel ij ke onafhankelijkheidswaarbo rgen wordt in
dit stelsel afhankelijk gemaa kt van een nader ingrij pen va n de wetgever,
namelij k incorporati e van de administratieve rechter in de rechterl ij ke
macht. Laat de wetgever dit na, dan blijven de onafhankelijkhei ds
waa rbo rgen buiten toepassing, tenzij de wetgever zelfstandig de onaf
hank elijkheid van de betreffende rechter zeke r stelt door bijvoorbeeld in
de instellingswet benoem ing voor het leven voor te schr ijven. In feite
wordt derhalve het waarborgen van de onafh an kelijkheid van de admini
stratieve rechters geheel aan de wetgever overgelaten.
Erkend kan worden, dat de bestaand e G ro ndwet niet veel meer geeft.
Behoudens voor zover een college belast wordt met administrat ieve recht
spraak in hoogste ressort voo r het Rij k (artikel 180, zesde lid), zijn in de
G ro ndwet geen onafhankel ijkheidswaarbo rgen voo r de administra tieve
rechters opgeno men. Dit vormt echter geen argu ment om een stelsel als
dat van de proeve over te nemen . Er dient veeleer naar te worden gestreefd
de grondwettelijke garan ties te versterken .
In de voorstellen van de staa tscommissie geschiedt zulks door ten aa nzien
van de administratieve rech ters in beginsel de toepasselij kheid van de
onafhan kelij kheidswaar borgen vast te leggen, beho udens de moge lijk 
heid, dat de wetgever anders bepaalt. Bij dit laatste wordt in het bijzonder
gedacht aan de deelnemin g aa n de recht spraak door niet-rechtsgeleerde
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person en . Een zelfde o pzet is gekozen met betrek kin g tot de mili ta ire

stra frechters. In de toelichting o p artike l 89 word t hierop ter uggekomen. 1

§ 4 INRICHTI NG DER RECHTERLIJ KE ~IACHT

Met betrekking tot de inr ich ting de r rechterlijke mach t heeft de staats
commissie beschouwingen gewijd aan een drietal daa rmede samen

han gende vraagstukken, te weten het systeem van ben oeming va n de leden
der rechterlijke macht. de po sitie van het O penbaa r M inisterie en de deel

neming va n leke n aan de rechtsp ra ak.
De staatsco mmissie heeft aandacht geschonken aa n de wijze van benoe

ming va n de leden der rechterlij ke mac ht. Al s vergelij kingsmateriaal heeft
zij voora l het F ra nse systeem van benoe ming van de leden der rechterlij ke

macht in haa r besch o uwi ngen betrok ken.

In Frankr ij k is niet zozeer de eerste ben oem ing van jon ge juristen in de
recht erlij ke ma cht het meest in te ressant - deze geschied t doorgaans vrij 

wel automatisch na afsluiting va n de vooropleiding aa n het Centre
Nat io na l d'Etudes J ud ieia ires - a ls wel de benoeming in c.q . de promotie

tot de hogere ambten. Deze vinden plaats na aa nbeveling of advies va n de
Co nseil Supéri eur de la Magistrature, een college dat sede rt 1958 naast de

Pre ident van de Republiek als voorzitt er en de ministe r van J ustitie a ls
vice-voor zitt er, uit 9 leden bestaat, welke merendeels uit de recht erlijke

macht zelf wo rden gerecrutee rd .

Langs dez e weg heeft de rechterlij ke ma cht een geïn sti tu tio nal iseerd e in
spraak in het ben oe mings- en promotiebeleid . Op zich heeft d it zijn aa n

trekkelij ke ka nte n. Het systeem heeft ec hte r ook bezwaren: zo blijkt deze
inspraa k er toe te leiden, dat anciënniteit in het ben oemingsbeleid een

gro te ro l speel t. Bedacht dient te wo rden, dat de verm elde o pzet, welke
overigens in wa t an de re vo rm ook reeds vóó r 1958 werd gevo lgd, in het

bij zo nder de strekking heeft het euvel van polit ieke benoem ingen en
pr o moties te keren . In Nederland is d it euvel vrijwel onbeken d.

De com missie meen t. dat in het a lgemeen het in Nederland gangbare

benoemings- en promotiesysteem niet o nbevred igend werkt. Een va n de
goede punten van het bestaan de stelsel is, dat wa nneer er vaca tures zij n

1 Aangetekend zij, da t in de voorstellen van de staatscommissie zodanige mogelijk
heid tot wette lijke uitzon dering niet bestaat me t bet rekki ng tol rechters, behorende
tot de rechterl ij ke macht. Evenmi n bestaat deze mogelij kheid vo lgens de bestaa nde
gro nd wettelijke regeling. Dat ingevo lge artikel 36 van de uit 1827 dat erende Wet
R.O. de kant onrechters-pla at svervangers niet voor het leven, do ch voo r vijf ja ren
wo rden benoemd. is sinds 18 7 niet meer in overeenstemming met de grondwette
lijke bepal ing omtrent de leden van de rechterlijke mach t. Dit punt za l te gelegener
tijd door de wetgever moeten wo rden bezien .
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in de rechterlijke macht, de ambten openstaa n voor sollicitatie. Zoals
bekend heeft voor wat betreft de benoemingen in de Hoge Raad, de
Tweede Kamer, die van de Hoge Raad een aa nbeveling on tvangt, het
recht van voo rdracht aan de Kon ing. Ten aa nzien van de overige benoe
mingen en promoties vormen de desbetreffende aanbevelingen uit de
betr okken rechterlijke colleges zelf een van de uitgangspunten voo r het
beleid van de Minister van Ju stitie . Aangetekend zij , dat de benoemingen
van presidenten en vice-preside nten der rechterlij ke co lleges niet op aa n
beveling geschieden, maa r zogenaamde keuzebenoemingen zijn.
De onafzetbaar heid van de rechter - waarvoor ter waa rborging van de
onafhan kelijk heid van de rechterlijk e mach t goede gronden zijn aa n te
voeren - verlangt, da t bij het benoemingsbelei d de grootste zorgvuldig
heid in acht wordt genomen . Uitsprak en van de huidige minister van
J ustitie 1 ma ken aa nnemelijk dat de rechterl ijke macht in belangrij ke
mate wordt gerecruteerd uit de z.g. hogere milieus. Dit hang t uiteraa rd in
sterke mate af van de milieus, waaruit tot voo r kort in het algemeen de
rechtenstudenten voortkwa men. Naar mate de toegang en de toe loo p tot
het wetenschappelijk onderwij s worden verb reed. za l oo k de samen
stelling van de rechterl ij ke macht een grotere schake ring kunnen ver
tonen. Het lijkt wenselij k, dat het benoemingsbeleid hierop ook bewust
wordt gericht. Zulks kan het vertrouwen in de wijze van samenstelling van
de recht erlijke macht verstevigen, dat thans, blijkens een weer oplevende
discussie over het voo rkomen van een z.g. klasse- of establishmentjustitie,
doo r sommigen wordt aangevochten.
Met belangstell ing heeft de staa tsco mmiss ie kennis genomen van het
voo rstel van de commissie-\Vitsen Elias om een raa d van advies voo r de
zitten de magistrat uur in te stellen. Een dergelij k college zou kunne n
streven naar een grot ere maatschap pelij ke evenwich tigheid in de sam en
stelling van de rechterl ij ke macht. In het recht van voo rdracht van de
Tweede Kamer ligt de mogelij kheid daartoe met betrekking tot de Hoge
Raad besloten. Ook ten aanzien van lagere recht erlij ke colleges is een
procedure to t stand te brengen die het benoemin gssysteem in dit opzicht
zou kunnen ver beteren . Daarbij zal uiteraard rekening moeten worden
geho uden met het gevaar, dat anciënniteit en verdeelsleutels, die met de
rechterl ijk e geschik theid geen na uw verband hebbe n, een te grote rol in
het benoemingsbeleid zoude n gaan spelen. Hiervoor grondwettelijke
voorschriften te geven acht de staatscommissie niet nodig .

De staatsco mmissie heeft geen aanleiding gezien om , naast de bestaande
gro ndwettelijke bepa ling ten aanzien van de benoeming van de procure ur-

1 Han d. Il , 1969- 1970, blz. 438.
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generaal bij de Hoge Raad, nadere grondwettelijke voo rschriften voor te
stellen met betrek king tot de positie van het Openbaar Ministerie. De
regel, dat de procureur-generaal bij de Hoge Raad voor het leven be
noem d wordt, hangt ten nau wste samen met de omstandigheid, dat deze
belas t is met de vervo lging van ministers en an dere hoge ambtsdragers
voo r ambtsmisdrij ven. Daarom dient hij, als enige van het Ope nbaar
Ministerie. onafhankelijk te zij n. De overige leden van de staa nde magi
stratuur zij n onde rgeschikt aa n de minister van J ustitie (art ikel 5 Wet
R.O.) en aa n de leiding van de procureur-genera al bij de Hoge Raad
(art ikel 5 Wet R.O. ju ncto artikel 53 Reglement I).

Tot slot van deze paragraaf volgen nog enkele beschouwingen over de
deelneming van leken aa n de recht spraak.
Bij de gron dwetsherziening van 1922 werd het woord .mede' bij amende
ment ingevoegd in de toen maals opgenomen bepaling inzake deelnemi ng
van leken aan de rechtspraak. Deze bepaling had in het regeringsvoorstel
tevens betrekking op de strafrechtspraa k. De invoeging van het woord
.mede' had de strekking te dezer zake de eigenlijke ju ry-rechtspraa k
- dat wil zeggen een tclsel, volgens hetwelk een uit de burgerij gerecru
teerd college zelfstan d ig een beslissing neemt - uit te sluiten. Aangezien
echter bij amendeme nt van andere zijde de vermelding van de stra frecht
spraak uit de bepal ing kwam te vervallen, zoda t het voo rschrift slechts
betrekking kreeg op de civiele ju risdictie bedoeld in art ikel 167, ging de
pointe van deze invoeging verloren.
Het woord .mede' zou echter weer betekenis krijgen, nu in artikel 86
van het voorstel der taatscommissie in algemene zin wordt gesproken
van.werkzaamheden van de rechterlij ke mach t' . Hiertoe behoo rt tevens
de strafrechtspraak. welke ingevolge artikel 87 bij uitsluiting aan de
rechterlij ke mach t wordt toevertrouwd. Dientengevolge herleeft de
pro blematiek van de grondwetsherziening van 1922. t

Juryrecht praak behoort niet tot de j ederlandse tradi tie. Slechts geduren
de de periode van de inlijving bij het Fran se keizerrij k bestond hier te
lande een zoda nig systeem. zulks op gro nd van de in 1811 ingevoerde
Code dinstruction criminelle. Terstond na de herrijzing van de Neder
landse staa t werd de juryrech tspraak echte r afgeschaft (Souverein besluit
van I1 december I 13). Sedertdien heeft de strafrechtspraak in handen
gelegen van vol-ambtelijke. voor het leven benoemde rechters. 2 Deel-

j Verdedigd zou kunnen worden , dat de bestaande G ron dwet j uryrechtspraak toe
laat , gezien de omstandigheid . dat de poena le jurisd ictie niet in de Grond wet ver
ankerd is . Dit laatste is echter wel het geva l in de voo rstellen van de staa tsco mmiss ie
(art ikel 7. vierd e lid).
• Met als uitzon dering de tuchtrec hte r voor de prijzen (Besluit van 31-10-1944
nr. E 135), voo r zover men diens rechtspraak althans als strafrechtsp raak ziet
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neming van niet-beroepsrechters aan de strafrechtspraa k vindt men uit
sluitend in de militaire rechtspraak.
De staat scommissie heeft voor- en nadelen van juryrecht spraak over
wogen. Ten voo rdele hiervan kan worden aangevoe rd, dat de recht spraak
gebracht wordt op een niveau , dat voo r iedere bu rger begrijpelijk is.
Voort s wordt de burgerij recht streeks bij de strafrechtspraa k betrokken;
uit een oogpunt van de wenselijkheid van participatie van de burger in de
werkzaam heden van de overheid heeft dit zijn aan tre kkelij ke kanten .
Deze voordelen zij n echter slechts van betrekkelij ke waarde. Wil men de
versta anbaarheid van de rechtspraak bevorderen, dan zal het hoofdaccent
moeten vallen op de kleinere za ken ; voor de relatie van het publiek met
de strafrechtspraak is met name dit terrein van betekeni s. Jury's daaren
tegen plegen alleen te worden ingescha keld in strafzaken van zwaarder
kaliber. Voorts brengt het belang van participatie van de burgerij in de
overheidsact iviteit niet met zich . dat deze deelneming bij uitstek op het
terrein van de stra frecht spleging gerea liseerd zou moe ten worden . Er
bestaan tal van andere vo rmen van parti cipatie in de overheidsactiviteit .
die niet de specifieke bezwaren oproepen. die aa n juryrechtspraak ver
bonden zijn.
Te dezer zake dient erop te worden gewezen, dat de ju ry van geval tot
geval wordt bijeengeroepen, hetgeen aan de taakuitoefening van de j ury
een incidenteel karak ter geeft. In de str afrechtspleging wordt dienten
gevolge een elemen t van wisselvalligheid gebracht, dat da arin niet thuis
hoort. Voorts kan niet het belang worden ontkend van het veelgehoo rde
bezwaar, da t een jury in sterkere mate dan een beroe psrechter emotioneel
ontvankelijk pleegt te ZÜn. Hoe begrij pelij k deze ontvankelijkheid ook
moge zij n, aan een evenwichtige rechtsbedeling komt dit niet ten goede .
Bovendien ontwikkelen de denkbeelden over de recht spraak zich niet zo
zeer in de richting van deelneming door het publ iek , maa r meer in de
richting van specialisering van de rechter en ondersteuning van de juridi
sche leiding van de rechtspraak door deskund igen. bij voorbeeld uit de
med isch-psych iatrische sfeer, ui t de reclassering en uit het maa tschap pelijk
werk.
Op grond van deze overwegingen 1 acht de staa tsco mmissie het niet ge
wenst in de G ron dwet de mogelij kheid van j uryrech tspraak te openen
door weglating in de nieuwe redaktie van het thans in artikel 169 van de
G rondwet vervatt e woord ,mede'. D it woord en daard oor de grond
wette lij ke uitsluiti ng van j uryrechtspraak ware te behou den.

1 De comm issie verwijst overigens naar de besch ouwingen over juryrechtspraak.
verva t in het ad vies van de De Savo rn in Lo hmanstichting (Nng , deel 3, nr. 54, blz.
129- 130).
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De staatsco rnnussic mer kt hierbij op, dat op andere terreinen van de
rechtspraak het lekenelement wel vertegenwoordigd is. Te denken val t
bij voorbeeld aa n de ambtenarenrechtspraak, de rechtspraak inzake de
sociale verzekering cn de pac htrech tspraak. Deze rechtspraak wordt in
dicr voege uitgeoefend. dat door niet-vol-ambtelijke leden .medc ' wordt
deelgenomen aa n de rechtspraa k ; met andere woo rden, de taakui toefe 
ning van deze leden vindt in same nwerking met de vol-ambtelij ke leden
plaat s.
Deze vo rm van recht spraak wordt in de tweede zin van het eerste lid van
artike l 86 juncto de slotzin van het tweede lid van art ikel 87 bedoeld.
Hierbij zij opgeme rkt, dat deze voo rschriften er niet aa n in dc weg staa n,
dat - volgens bij de wet te stellen regels - door leken oo k aa n de strafrecht
sp raa k .medc' wordt deelgen omen. De restrictie is slechts, dat leken hun
medewerking verlenen en niet zelfstandig kunnen beslissen .

§ 5 AD~lI N ISTRATlEE BEROEP

Het admi nistratief beroep neemt in de recht sbescherming van de burger
een gro te plaa ts in. Tal van adm inistra tieve wellen kennen bepalingen,
volgens welke van ecn bestuur sbeslissing bero ep openstaat op niet
rechterl ij ke instanties, welke tot het bestu ur behoren, zoals gedeputeerde
state n en de kro on . de Raad van State geho ord . De Wet beroep ad mini
str at ieve beschikk ingen geeft bovendien een aa nvullend beroep op de
kroon ter zake van beschikk ingen van de centrale overheid.
Dikwijls bestaat in het administratieve beroep de bevoegdheid om zowel
op recht mat igheids- als op doelmatigheidsgronden te oordelen. In ecn
aantal gevallen, zoals in de genoemde Wet BAB, wordt alleen een recht
mat igheidscontr ole toegelaten .
Volgens de voorstellen van de Co mmissie verhoogde recht sbescherming
met betrekking tot beschikkingen van orga nen van lagere overheids
lichamen (de cornmissie-Wiarda) dient de beroepsmogelijkheid van de
Wet BAB te worden uitgebreid to t beschikkingen van lagere publiek
rechtelij ke lichamen. met dien verstande, dat de beslissingsbevoegdheid
niet meer zal ber usten bij de kro on. 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 commi ssie-Wiarda is een uitzicht gegeven op
een voorlopige afronding van het systeem van recht sbescherm ing van de
burger tegen de adm inistrat ie.
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De thans bestaa nde vormen van ad ministratief beroep hebben geen
grondwettelij ke basis.' Gezien de betekenis van het admi nistra tief
beroe p acht de staatscommissie een verm elding ervan in de Grondwet
alleszins op zijn plaats .
Het zou echter ongewenst zijn in de Grondwet een volledige regeling bij
de wet van het administra tief beroep voo r te schrijven. Lagere publi ek
rechtelij ke lichamen stellen in vele gevallen in hun verord eningen een
regeling van administr atief beroep ope n ten aa nzien van geschillen, welke
uit de toepass ing van deze verordeningen voo rtvloeien. Deze mogelij k
heid behoort niet door de Grondwet te worden afgesneden.
Het voren staande brengt mede, dat een inhoudelij ke specificatie van zaken,
die in administratief beroep kunnen worden beslist, bezwaarlijk in de
Grondwet kan worden gegeven. De vraa g, welke zaken in administratief
beroep definitief mogen worden beslist, kan naar het oo rdeel van de
staa tscommissie in de Gro ndwet beter van de zijde van de rechterl ij ke
com petentie worden benaderd. Omtrent de exclusieve bevoegdheid van
de gewone rechte r 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 adm inistratieve
beroepsmogelij kheid worden geopend , voor zover de wetgever niet een
rechtsgang bij de administ ratieve recht er openstelt. In welker voege door
de wetgever van deze mogelijkheden gebruik dient te worden gemaakt.
leent zich niet voo r grondwettelijke vastlegging. Veelal zullen zich in de
praktijk van het admi nist rat ief beroep gaandeweg vaste nor men uitkristal
liseren en zal dient engevolge ten aanzien van de desbetreffende bestuu rs
geschillen een overheveling naa r de secto r van de administra tieve recht 
spraak mogelijk en wenselijk worden. Anderzijds zullen zich altijd cate
go rieën bestuursgeschillen blijven voord oen - en nieuwe on tstaan - ter
zake waarvan het bestuurlij k element zozeer overheerst, dat de verant
woo rdelijkheid voor de desbetreffende beslissing in handen dient te zijn
van een bestuursorgaan .'

1 Beh oudens voo r wat artikel 79 va n de huid ige Grond wet betreft. o p welk artikel
nader wordt ingegaan in de toelichting op het hoofdstuk Prov incies. gemeenten en
a ndere open ba re lichamen .
2 De staatscommissie merkt hierbij op . dat haars inz iens in de huid ige situat ie lal
van geschillen in admini stratief beroe p worden besl ist. ren aanzien waarvan me n
zic h kan afvragen. of zij zich niet beter zouden lenen voor een beslissing door een
admin istratieve rechter. Naar het oordeel van de comm issie zou hel aanbeveli ng
verd ienen, dat de wetgever zich zo u zetten aan de taak van ee n uitsc hifting van
zaken, die bij beroe psinstanties thui shoren en zaken , die aan een rechte rlij ke in
stantie kunnen wo rden toe vertrouwd . De wetgever dien t zich in vo orkomend e
gevallen rekenschap te geven van de keuze tussen adm inistrat ief beroep cn adm ini
stratieve rechtspraak.
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§ 6 TOETSI~G VAN DE WET AAN D E G RONDWET

In haa r Tweede rapport 1 vermeldde de staatscommissie, dat zij de alge
mene problematiek van de onschendbaarheid der wetten eerst in een lat er
stad ium van haar werkza amheden aa n de orde zou stellen. De commissie
heeft gemeen d 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 for mele wette n met de G ro ndwet.
Een dergelijk onderzoek kan zich in allerlei vorme n voo rdoen. Zo kennen
Fr ankrij k. Finland en Zweden een pre ventieve controle 2; de Duitse
Bondsrepubliek, Oostenrij k en Italië vert ro uwen het repressieve toezicht
toe aa n gespecialiseerde hoven ; in Denemar ken, Noorwegen en de
Verenigde Staten oefent de gewone rechter een repressieve con trole uit.
Ook inhoud en wer king van de repressieve co ntro le kan van staat tot
staa t verschillen. Zo kent de Dui tse Bondsrepub liek, naast andere vor
men van toe tsing oo k de toet sing los van een co ncreet gesch il, terwij l in de
Verenigde Staten toet sing alleen is aa nvaard in concrete geschille n. Wat het
resultaat van de toet sing betreft . in de Verenigde Staten geldt de beslissing
slech ts tussen partij en, terwij l in de Duitse Bondsrepubliek bepaalde
beslissingen van het Bundesverfassungsgerich t krach t van wet hebb en.
Een mogelijkheid van preventieve controle voo r Nederland werd ge
noemd door de Hoge Raad in zij n adv ies naar aa nleiding van het Tweede
rapport der staatscommissie." Men zou, a ldus de Hoge Raad, kunnen
den ken aa n een regeling waarbij aan de regering de verplichting word t
opgelegd om, zo ten aanzien van enig wetsvoo rstel , hetzij door het
daartoe uitgebrachte advies van de Raad van State, hetzij doo r op mer
kingen van de zijde der Stat en-G eneraal , twij fel rijst aan de verenigbaa r
heid daa rvan met de in de Grondwet erke nde grondrechten, daarom trent
advie s te vragen aan de Hoge Raad en tevens aa n de Raad van Stat e
(dit laatste alleen indien dit college zich nog niet uitdru kkelijk heeft
ui tgespro ken) : hierbij ware dan voo r te schrijve n da t beide adv iezen
worden gepubliceerd. Een derge lijk stelsel heeft, aldus de Hoge Raad ,
vooral dit voordeel. dat a lle argumenten die voo r en tegen de gro nd-

1 Blz. 3-1.
, In Fran krij k gesch iedt dil door de Con seil Con sti tutionnel , voo rdat een wet wordt
afge kon d igd ; in Finland zijn versc hillend e instanties in ope envolging belast met de
controle op grondwetti gheid; in Z weden adviseert de raad voor de wetgeving, welke
raad is samengedteld uit dr ie leden van het Hooggerech tshof en een lid van het
hoogste admini st rati eve gerecht sho f. (Gegevens over het buitenland zijn te vinden
in de bundel .Verfassungsgerichtbark eit in der Gcgen wart, uitg , Max Planck
Institut, Köln/Berlin 1962.)
3 Nng, deel -I, nr. 63, blz . 62 e.v,
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wetti gheid van wette lijke voo rsch riften kun nen worden aangevoerd.
vóór de tot stand koming van de wet ter tafel worden gebracht en kunnen
worden overwogen.
De staa tscommissie zou echte r een grondwettelijke verplichting tot
het vrage n van een advies van de Hoge Raad op dit terrein niet
willen aa nbeve len. Ingevolge art ikel 22 van de Wet R.G. heeft de
reger ing steeds de mogelij kheid het ad vies va n 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.G. Het betrof hier een
kwestie. gelegen op specifiek rechterl ij k terr ein. waarb ij de functie van de
Hoge Raad als rechtspr ekend orgaa n bet ro kken was. A ls echter de
Hoge Raad zou adviseren over de grondwettigheid van wetsontwerpen.
dan zo u mogelij k zodanig ad vies een beslissing van min of meer a lgemene
strekking bevatten, welke oo k haar invloed zou doen gelden bij een
la tere toetsing van een lagere regeling. Naa r het oordeel van de sta ats 
commissie behoor t het niet tot de rechterlij ke functie in algemene zin
ad viezen te verstrekken ove r de gro ndwett igheid va n een wetsontwerp ;
daardoor loop t de onbeva ngenh eid van de rechter bij het rechtspreken in
een na de totsta nd koming van de wet zich voo rdoend concreet geval gevaar .
Ten aa nzien van adv isering doo r de Raad van State merk t de staats
com missie op. dat uiteraard dit college bij de advisering over een wets 
ontwerp ook de gron dwett ighe id in beschouwing neemt. De mogelijkheid
om in da arvoor in aanmerking komende gevallen nog maals het advies
va n de Raad van State te vragen wordt zo min doo r de bestaa nde gro nd
wett elij ke bepa ling als doo r die welke de staatscommissie ten aa nzien
van de Raad van State voorstelt. uitgeslot en. Voor wat bet reft de even 
tu ele openbaarheid van het advies van de Raad van State zij verwezen
naar de desbet reffende beschouw ingen in de toelichting op de hoofd 
stuk ken Vaste colleges en Wetgeving en bestuur.
Wa nneer hierond er gespr oken wordt over rechterl ij k toetsingsrecht.
dan is daarmede bedoeld de bevoegdheid tot repressieve co ntrole op de
verenigbaa rhe id van formele wetsbepa lingen met de Grond wet. uit te
oefenen do or de nor maal bevoegde rechter. Dit kan zowe l de gewone als
de administ ra tieve rechter zijn.' Wat de inhou d van deze rechterl ij ke
wer kzaamheid bet reft. za l hieronder worden verstaan de toe tsing ingeval
van een geschil, waarbij de d raagwijdte van des rech ters beslissing zich de
iure slechts ove r part ijen za l uitstr ekken ; in het concrete geval laat de
recht er het wettelijk voorschr ift b uiten toepassing." Een en ander kom t

1 De com missie realiseert zich. dat ook de administrati eve beroepsorganen kunn en
toetsen.
2 U iteraard sluit dit niet uit. dat een buiten toepassing laten in een concree t geval .
de facto wer kt als cen onvcrbind heid in het algemeen .
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In gro te lij nen overeen met hetgeen de staatscomrrussre reeds in haar
Tweede rapport (dee l J, Hoofdstu k 11 , § 4) heeft geschetst voor wat
betreft de toetsing van wetten aan de gron dr echtsbepalingen .
De staatscommissie wijst de stelling, dat het toetsingsrecht zou zijn af te
leiden uit de oms ta nd igheid dat de Grondwet een hogere norm is dan de
gewone wet, af. Zij meent . da t de onderhavige kwest ie niet kan worden
opgelost zui ver en alleen aan de hand va n de hiërarchie der rechts
no rmen. doch dient te worden herleid tot de vraag. wie van beide, wet
gever of rechter, in laat ste inst antie de G rondwet dient te interp reteren .
In het Tweede rappo rt heeft de staa tsco mmissie in meerd erheid de voo r
delen. verbo nden aa n toetsing ten aanzien van de gro ndrec hts bepa lingen,
la ten prevale ren boven de bezwaren, die tegen zodanig toetsingsrecht
geldend kunnen worde n gemaakt. De nood za kelijke algemeenheid van een
regeling. neergelegd in een wet, bergt het gevaar in zich, dat bij toepass ing
in het co ncrete geval de indi viduele vrij heidss feer, welke de grondrechten
beogen te waarborgen. in het gedrang ko mt. Dan dient naa r de mening
van de meerderhe id der staa tscommissie de rechter de mogelijkheid te
hebben voo r de bu rger in de bres te springen.
Ten aa nzien van de overige grondwetsbepa lingen komt het toetsings
recht naar het oo rdee l van de meerde rheid der staatscommissie in een
an der licht te sta an, Deze bepalingen betreffen voornamelijk de inri ch
ting en de bevoegdh eid der staatso rganen en de staatkundige indeling
van ons land.'
De staatscommissie is in grote meerderheid van oordee l, dat de in artikel
131. tweede lid, van de G ro ndwet neerge legde regel als beginsel gehand
haafd dient te word en.' De tot deze meerderh eid behorende leden wegen
de navolgende argumenten niet allen gelijk af ; een deel van deze leden
behoort immers to t de meerd erhe id die in het Tweede rapport toetsings
recht ten aa nzien van de grondrechten voorstaat, terwijl het overige
deel ook zoda nig toetsingsrecht afwijs t. De meerderheid tekent bij haar
standpunt aan . dat het thans gestelde geen afb reuk doet aan het stand-

1 Voor wat betreft het vraagstuk van het rechterlijk toets ings recht tcn aanz ien van de
sociale grondrechten zij verwezen naar het ter zake in de toelichting op het hoofd
stuk Sociale gro ndrechten gestelde .
2 Men zie voor wat betreft het vraagstuk van toet sing van wetten aan de Gro nd
wet in hel algemeen de adviezen van de Cent rale Raad van Beroe p (N ng, deel 2,
nr. 4, blz. 20 en 21), de Telder sstichting (Nng, dee l 2. nr. 30, blz. 251), de Nede rla ndse
Orde van Advocaten (N ng, deel 3. nr. 51. blz. 113), de De Savornin Lohman
stichting ( ' ng, deel 3. nr . 54, blz . 132 en 133) en de Fry ske Nasjonale Partij (N ng ,
deel 4, nr. 60, blz . 3). De con tactvergadering G .P.V.{N.E.V. stelt voor om , naast
rechterlijke toet sing van wette n aa n de grondrechten, een toetsingsraad onde r vo or
zitterschap van de Ko ning de grondwett igheid van aangenomen wetsvoorstel len,
overheidshandelingen en reeds goedgekeu rde wetten te laten ond erzoeken (Nng,
deel 2, nr. 3, blz. 12).
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punt , dat ieder der tot deze meerderheid behorende leden te dien aa nzien
inna m in het Tweede rapport (deel I. Hoofdstuk 11. § 4).
Interpretatie van grondwetsbep alin gen dient naar het oo rdeel van de
gro te meerderheid van de commissie in laat ste instantie aa n de wetgever
te worden overgelat en. Immers. de wetgever is bij uitste k het orgaan, da t
politieke vera ntwoo rdelijkheid draagt. Invoerin g van het rechterlijk
toetsingsrecht op het gehele terrein van de Grondwet zou de rechte r in
optima forma op het gebied van de politieke strijdvragen brengen.
Ui teraa rd is dit ook bij toetsing aan de grondrechtsbepalingen niet
geheel te vermijde n, maar naar verwachting za l deze politieke bemoeienis
van de rechter bij die beperkte toetsing binn en aa nvaa rdbare grenze n
blij ven. Bij een algehele toet sing daar ente gen wordt deze betr okkenh eid
in politieke kwesties groter dan voor een rech terlijk co llege aan vaard
baar is.
Enkele leden van de staa tscommissie 1 kunnen zich met deze opvatt ing
van de meerderheid niet verenigen. Zij zouden inderdaad verder willen
gaa n dan reed s door de staa tsco mmissie in haa r Tweede rapport werd
voorgesteld . nl. toetsing van de wet aa n de grondwettelijke bepali ngen
inza ke de klassieke gron drechten . Zij zijn nl. van oo rdeel. da t de bepa ling
,de wetten zijn onschendbaa r' kan vervallen en dat artikel 90 voo r zoveel
betr eft de wett en niet behoe ft te word en voo rgesteld. Laat stgenoemde
bepaling zou mitsdien beperkt kun nen blijven tot: de rechter treedt niet
in de beoo rdeling va n de grondwetti gheid van verdragen.
De hier aa n het woo rd zijnde leden wijze n er a llereerst op . dat de recht er
reeds in bela ngr ijk e mate de G ro ndwet interp reteert en lagere regelingen
daa raan toetst. Aldus is het tha ns reeds voo rgeko men , da t de wetgever
zich gesteld ziet tegenover de door de rechter gegeven interpre tat ie van de
G rondwet. Evenm in is het uitgeslot en, da t een bepaalde toepassing van
bepalingen uit een wet in form ele zin getoetst wordt aa n de G rondwet en
onverbindend wordt geoordeeld . De vraa g of - indien de materiële ver
bod sbepaling in een lagere regeling is vervat - de eigenlijk toe te passen
strafbepa ling al dan niet staa t in de wet in forme le zin blijkt soms rele
van t, soms irrel evant te zijn . Het lij kt niet aannemelijk, dat de wetgever
bij de keuze uit a lle mogelij kheden van wetgcvingstechniek zich laat
leiden doo r de vraag van hetgeen al dan niet bui ten rechterlijke toetsing
moet blijven. De daarop gerichte wetstechni ek staa t los van de vraa g of
in het bijzonder toetsing aa n de Gr ondwet al dan niet mogelijk moet ZÜn .
De hier aan het woord zij nde leden zien dan oo k in de erkenning va n de
bevoegdheid van de rechter om wetten in form ele zin in hun toepassing
te toetsen aan grondwettelijke bepalingen niet an ders dan de consequentie

1 De heren Jcukens, Meuwissen en Verb rugh,
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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
invoerin g van een vergunningsstelsel voor a uto rij scholen aan artikel 208
van de G rondwet zou mogen toet sen a lsmede een ministeriële vestigings
beschikking a ls het ware over de wet heen aa n artikel 7 van de G rondwet
en daarentegen niet b.v, een in wet zelf vervat verbod tot het geven van
lessen in zweefvliegen. indien di t laatste aldus zou zij n geco nstrueerd.
Het hier op zich te maken on derscheid tussen facultat ieve wetstoepassing
en imperatieve en geheel gebonden wetsuitvoe ring is niet alleen nauwelijks
hanteerbaa r maar - en dat is voo r de hier aan het woord zijnde leden
van overwegende betekenis - bezit voor de recht zoekende, zich op de
G ro ndwet beroepende burger geen over tuigingskra cht.

'a tuurlij k spreek t dit a lles heel bijzonder wan neer het gaat om een
toetsing aa n grondwettelij ke bepalin gen inzake gro ndrechten. Dat volgt
uit de aa rd der mate rie. Het betreft de waa rborg ing van de vrij heidssfeer
van de individuele burger. Dat komt mede daardoor, dat hier de toe
passing van de wet reeds toetsbaa r is geworden aan de een ieder ver
bindende bepa lingen van het verdrag van Rome. In zoverre loopt de hier
verdedigde opvatt ing gehee l pa ra llel met de ook hierboven door de
overige leden geheel onaangetast gelaten conclusie van de meerderheid
van de staatsco mmissie in het Tweede rapport.
Het verschil tussen de hierboven weergegeven opvatt ing en de mening va n
de hier aan het woord zijnde leden treedt naa r buiten in het al dan n iet
relevant ach ten van het onderscheid tussen enerzijds de gro ndwett elijke
bepa lingen inzake gro ndrechten en de overige bepalingen van de Grond
wet inza ke staa tsvo rm, regeringsstelsel en verdeling van bevoegdh eden.
Ook in deze laat ste bepalingen zien deze leden een waarborg van de
burger en zijn vrij heden, zo nodig ook tegenover de wetgever te ha nd
haven door de rechter.
Om dit verschil in opva tting c.q . hun voo rstel 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 alle n overvloede - opgemerkt , dat de erken
ning van de bevoegd heid van de rechter ook wetten in form ele zin in hun
toepassing te toetsen aa n bepalingen van de Grondwet geenszins inhoudt ,
da t de rechter daa rmede in staat zou word en gesteld zonder meer alle
door de Grondwet bestr eken terr einen van het staa tk undig leven te
beheersen. Ook da n blijft de func tie en de bevoegdheid van de rechter
een beperkte en wel in het bijzon der gelimiteerd door enerzijds het begin
sel van de scheidin g der macht en, ander zijds het eigene van zij n rechter
lijke werkzaamheid.

255

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

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



HOOFDSTUK VIl

Het eerste zal hem het zelfsta ndig functi oneren van het regeringsstelsel.
de onderlinge verho udingen van executieve en legislati eve doen respec
teren. Het tweede zal heel in het bijzonder zijn bepaa ld door de eerste
opgave van de rechter : het beslissen van het concrete geval. Vooral dit
laat ste uitgangspunt za l van belang blij ven voo r de wijze van rechterlijke
oo rdeel svorming oo k indien naarmat e het impe ra t ieve en gebondene
va n de wetsui tvoering toe neemt het oo rdeel ove r de concret e toepassing
niet meer zal zijn los te maken van een oo rde el ove r de inhoud van de
wett elijke bepa ling zelve.
Ook de aard van de rechterl ijke beslissing en de mog elijkheid van de
rech ter om effect ief bescherm ing te bieden leidt tot nood za kelij ke be
perkingen van de recht erlij ke bevoegdheid en werkzaamheid.
Hoezeer cen rechter lij ke beslissing tenslotte haar neerslag ka n vinde n in
pol itieke discussie en strijd, het uitgangspunt. te weten het concrete ge
schil, maakt, da t van het vonnis niet ka n worden gezegd dat het als
zodanig polit iek werd bepaald op een wijze als met wetge ving vergelijk 
baar zo u zij n.
Vervolgens mo ge wor den opgemerkt. dat het onderhav ige voorstel. te
weten het la ten vervallen van de onschen dbaarheid van de wette n.
gezien moet word en als onderdeel van het geheel van de voorstellen van
de staa tscom missie. Di t betekent, onde r meer, dat bij de beoordeling
daarvan rekening moet wo rde n gehoud en met de belangrij ke mate van
decon stit utionalisering, welke in dit tota al van voorstellen is vervat. Het
betekent b.v. ook. dat door de wijze van omschrijving va n bevoegd heid
van de wetge ver d uidelij ker dan oo it de mogelij kheid van delegat ie word t
aa ngegeven. De vraag of delegatie naar de G ro ndwet is toeg elaten word t
daarm ede des te mcer een door de rechter te beoordelen rech tsvraag.
Tenslotte moge bij wijze van voo rbeeld erop worden gewezen. dat het
toch allesz ins verdedigbaar lij kt, indi en de rechter toet st of een uitsluit ing
door de wetgever van het actief kiesrecht bl ijft binnen de grenzen door
de Grondwet getrokken.
De opheffing van de on schendbaarheid van de wet kan niet los worden
gemaa kt van een aa nta l ande re fac toren en vraagstukken. Voor de een
geldt dit wat meer dan voo r de a nder , terwijl de relatie ook naa r de
mat erie gezien genuanceerd kan zij n. Verwezen zij naar de elders in dit
ra ppor t ingenomen standpunten inza ke de redactie van bepalingen. de
omschr ij ving c.q. op neming van het gelij kheidsbeginsel. a lsmede naa r de
standpunten inza ke overgangsbepa lingen en inzake dc z.g. dissenting
opinion s. Ook zo u in dit verband b.v. de Z.g. leer van de onsplitsba re
wilsver klar ing a ls interpreta tiemethode wel eens op nieuw aan de orde
moeten kom en.

256

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

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



RECHTSBEDEUSG

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
con sequentie is van de huid ige ontwikkeling in wetgeving en rechtspraa k
en anderzijds niet minder een voorwaarde vormt voor het samenspel
tussen wetgeving en rechtspraa k. hetwelk juist in de lijn va n bedoelde
ontwikk eling in de toekomst steeds meer de rechtsvorming en de recht s
waarborging van de vrijheden van de burger zal beheersen.

Art ikelsgewijze toelichting

Artikel 85

I De "'et regelt het burgerlijk recht . het strafrec ht en de rechtspleging .
2 De "'et stelt algemene bepalingen I"On bestuursrecht rast.

Ingevolge het bestaande artikel 164 der Grondwet worden het burgerlijk
en handelsrecht. het bu rgerlijk en milita ir strafrecht. de recht spleging en
de inrichting van de rechterlij ke macht bij de wet geregeld in algemene
wetboeken. behoudens de bevoegdheid der wetgevende macht enkele
onderwerpen te regelen in afzonderlijke wett en.
De staatsco mmis ie-Van Schaik heeft voorgesteld dit codificatie-a rtikel
te verva ngen door de bepaling. dat het burgerlijk en ha ndelsrecht, het
st rafrecht. de rechtspleging, al mede de inrich ting. samenstelling en
bevoegd heid de r rechterlij ke macht bij de wet worden geregeld.
Aan de toeli hting van die staat co mmissie worde het volgende ontleend :
.D e commis ie telt voor het voorsch rift. dat de regeling bij de wet van de
in art ikel 164 genoemde onderwerpe n moet geschieden in ,a lgemene wet
boeken' , te laten vervallen . Deze bepal ing heeft reeds hiero m weinig zij n,
omdat het slot van het artikel de wetgever de vrijheid geeft naar bevind
van zaken te handelen . Ook overigens is de comm issie van oordeel, dat
er onvoldo ende grond bestaa t regeling in wetboe ken dwingend voo r te
schrijven. De ervaring. in het bijzonder op het terrein van het ha ndels 
recht. bewij st. da t in de praktijk meer en meer behoefte gevoeld word t
onderwerpen in afzonderl ijke wette n te regelen. De G ro ndwet dient
hieraan niet in de weg te staan . Wel behoort in de G ro ndwet te blijven
verankerd. dat de in het artikel genoe mde onderwerpen bij de wet worden
geregeld . De vraag. of dit dient te geschieden in samenvattende wetboe ken
of in afzonderlijke wett en. behoort bepaald te worden door eisen van
doelmatigheid. waarvan de beoordeling zonder bezwaar aa n de wetgever
overgelaten kan worden .
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De commi ssie meent voorts, dat het aan beveling verdient de woorde n
,bu rgerlijk en militair' voo r ,strafre cht' te lat en vervallen . Een materië le
wij ziging moet hier in niet worden gezien ; ook met betrekking tot de
rechtspleging zij n beide cate gorieën niet afzonderlijk genoem d. In het
artikel blijft nedergelegd het algemeen cod ificatiebeginsel' .

In dit voetspoor doorgaan de heeft de proeve de volgende tekst voo rge
steld : ,De wet rege lt het burgerlij k recht, het strafrecht en de recht s
pleging' . Anders dan in het voorstel van de staatsco mmissie-Van Scha ik,
is het handelsrecht niet meer afzonderl ijk genoemd. De proeve stelt. da t
niet alleen geen principieel onderscheid tussen burgerlijk recht en han 
delsrecht is aan te geven, doch da t tevens in de opzet van het nieuwe
burgerlij k wetboek het onderscheid verder zal vervagen. Het voo rsch rift
dat de inr ichting, samenste lling en bevoegdheid van de rechterlij ke macht
door de wet moeten worden geregeld, is in de proeve niet in dit art ikel,
doch in het hoofdstuk betreffende de recht sp raak (hoofdstuk 6) op ge
nom en.
De in het geldende artikel 164 der Grondwet neergelegde eis van regeling
,in algemene wetb oeken' meent de comm issie niet te moeten handhaven.'
Zij maakt de da artoe strekke nde overwegingen van de staa tscommissie
Va n Schaik - hierboven gereleveerd - tot de hare. Intussen betekent deze
schrapping geenszins, dat de commissie de wenselijkheid van a lgemene
wet boeken niet erkend . Het gaa t er slechts om dat een grond wett e
lij k voo rschrift ten deze niet (meer) nodig is.
De commissie heeft nog stil gestaan bij de vraag of het artikel afzon derlijk
melding zou moeten maken van tuchtrecht. De geco mpliceerdhe id van
deze mater ie in aanmerking genomen. meent de co mmissie deze vraag
ontkennend te moeten beantwoord en. Een gro ndwette lijke opdracht om
,het tuchtrecht' bij de wet te regelen zou te verstrekkend zijn. Een zod a
nige bepali ng zou nl. haar s inziens slechts betrekking moeten hebben
op het va n ove rheidswege vas tgestelde tuchtrecht (bijvoorbeeld voo r
ad vocaten, art sen , registeracco un tant s). dus niet op het tuc htrecht in de
private sector (b ijvoorbeeld voor journalisten, arch itecten , spo rtlieden).
Dat de Gro ndwet zou moeten zwijgen over het tuchtrecht verhindert de
commissie overigens niet op te merk en, dat er naar haar mening
gevall en zij n waarin het tuchtrecht zozee r aa n het strafrech t verwant is.
dat , indien de overheid tuchtrecht regelt, zul ks op analoge wijze dient
te geschieden als bij het strafrecht, dus bij de wet."

1 Anders het ad vies van de Nederland se Orde van Advocaten (Nng, deel 3, nr . 51,
blz. II 0 e.v.).
e Het Hoog Militai r Gerecht shof (Nng, deel 3, nr. 49, blz. 98 e.v.) mist in de proeve
de opdrac ht tot codific atie van het militair e straf- en tucht recht.
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Ten aa nzien van het voo rgestelde eerste lid van artikel 85 merk t de com 
missie nog op, dat door het gebruik van het woord ,regelt' delegat ie hier
niet uitgesloten is.
In het tweede lid van art ikel 85 stelt de co mmissie voor de bepa ling op te
nemen, dat de wet algemene bepalingen va n bestuursrecht vaststelt. In de
proeve is een gelijklui dend voo rsch rift voo rgesteld aan het slot van artikel
68. Met de proeve is de commissie van oordeel, dat door de snelle ont
wikk eling van het administr atief recht en de daarm ee gepaard gaande
groei van de bestuurswetenschap, met nam e na 1945, de vraag naar
wenselij kheid en mogelijkheid van een codificati e van de algemene
beginselen en vormen van het ad minist ra tieve recht dringender naar
voren is geko men. Een zoda nige cod ificat ie zou niet alleen een tech nisch
goede wetgeving bevorderen, maar tevens de recht sgelijkheid en rechts
zekerheid dienen. De overtu iging, dat zodanige codificatie niet allee n
wenselijk. doc h ook - zij het aanva nkel ij k wellicht bro ksgewijs - mog elijk
is, is, aldus de proeve. zoda nig gegroe id. dat een opdracht aan de wet
gever tot vaststelling van algemene bepa lingen va n bestuursrecht ge
rechtvaardigd en ook geboden lijkt.'
Hoewel de commissie niet opt imistisch is ten aa nzien va n de tijdsduur
welke gemoeid zal zijn met de verwezenlij king van het hier voo rgestelde,
acht oo k zij deze materie van zo grote betekenis, da t op neming van de
onderha vige bepal ing in de G ro ndwet gerechtvaard igd is. Jui st nu de
.opcnheid' va n bestuur van velerlei zij de wordt bepleit - ook de co mmissie
heeft hiervoor in artikel 71 een desbetreffend voo rstel gedaan - zal dit
door de Grondwet te geven startschot om voo r het bestuursrecht alge
mene regels vast te stellen weerk lank vinde n. De term .algernene be
pal ingen' du idt erop . da t geen uitp utte nde en exclusieve regeling is
bedoeld, doch dat word t beoogd om, waa r dat mogelijk is, voo r het
gehele land en voor versch illende takken va n bestuur algemeen geldende
bepalin gen van bestu urs rech t te mak en . De co mmissie heeft dit neerge
legd in een afzonderlijk lid - zulks dus an ders da n de proeve - aangezien
het voorsch rift een ander karak ter heeft dan de voora fgaande bepaling.

Artik el 86

1 De wet regelt de inrichting, samenstelling en bevoegdheid van de rech
terlijk e macht. Zij kan bepalen, dat aan werkzaamheden van de rechterlijke
macht mede wordt deelgenomen door personen die niet daartoe behoren.

3 Ook in het advi es van de De Savo rnin Lohmanstichting (N ng, deel 4, nr. 62,
blz. 53) wor dt voo r een dergelijke opd racht gep leit.
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2 Niemand kan tegen zijn wil worden afgehouden ran de rechter die de
lI'et hem toekent.
3 leder heeft aanspraak op rechtsbijstand. De ,ret regelt in welke gerallen
deze kosteloos wordt verleend.

Het eerste lid van het voorgestelde artikel stemt - behoudens voor zoveel
betreft het woordje .mede', waar op in het algemee n gedeelte van de toe
lichti ng op dit hoofstuk. § 4. reed s werd ingegaan - overeen met het eerste
lid van artikel 74 van de proeve. De strekking is echter niet gelijk. Zoa ls in
§ 3 werd aan gegeven, kan in het stelsel van de proeve de wetgever desge 
wens t administratieve recht ers in het orgaancomplex der recht erl ijke
macht onderbren gen . In het stelsel van de staatscomm issie ligt zulk s niet
besloten.
Voorts tekent de staa tscommissie bij dit artikel aa n. dat dàt deel van de
taakomschr ij ving van de Hoge Raad. dat besloten ligt in het bestaan de
ar tikel 179, eerste en derde lid. der Gron dwet. geen plaa ts meer behoeft
in een nieuwe Grondwet : schrapping van de genoemde leden van a rt ikel
179 laat onverlet de mogelijkheid om op grond van de eerste volzin van
artikel 86 bij de wet deze mat er ie te regelen.
In het advie s van de Hoge Raad. uitgebrac ht naa r aa nleiding van de
pr oeve, wordt een redactie voo rgesteld welke overeenste mt met het voo r
stel van de commissie. Het in het bestaa nde art ikel 169 der G ro ndwet
vervatte woo rd .rnede' is in deze redactie gehandhaafd . De staatsco mmis
sie zou, zoa ls zij reeds aan het slot van § 4 heeft aanged uid, de Hoge Raad
hier in willen volgen. De strekking van deze bepaling is da t leken niet in
zelfstandigheid, maar in samenwerking met de vol-ambtelijke rechters
aan de recht spraa k deelnemen.'
De commissie vestig bij dit artikel nog de aa ndacht op de in het advies van
de De Savornin Lohmanstichting aanbevolen instelling va n het instituut
van volkstribuun": di t zou een rechterl ij ke a mbtenaar zij n. met als taak om
in die gevallen rechterlijke beslissingen uit te lokken, waarin het algemeen
belan g zulks vordert. D usdoende zo u deze a mbtenaar als tri bun us plebis
de afstand tu ssen j ustitiabelen en rechter kunnen overbruggen. Volgens
het advies zo u de Gr ondwet instelling en benoemingswijze dienen te
regelen ; de nad ere uitwerki ng ware aan de wet over te laten .
Een gefundee rde beoordeling van de wenselijkheid van een dergelijke
nieuwe rechtsinstelling zo u nad ere uitgebreide studie vereisen. Daarbij
zo u tevens moeten worden bezien, hoe zulk een instellin g zich zo u verho u-

1 De Teldersstichting (Nng, deel 2. nr. 30, blz. 256 e.v.) stelt voo r o m in plaats van
.personen' te spreken van ,o nafhan kelijke personen'.
, Nng, deel 3, nr . 54, blz. 133-134.
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den tot de figuur van een ombudsman en tot het Op enbaar Mi nister ie.
Eventueel zo u daa rna tot een experiment in die richting kunnen worden
beslot en . Een grondwettelijke basis lijkt hiervoo r echter niet noodzakelijk.
Gezien de voo ra lsnog bet rekkelijk grote onbestemdheid van het den k
beeld zo uden desbetreffende grondwett elijke voorschriften in het huidige
stadium trouwens bepaald prematu ur ZÜn.
Het tweede lid van het voorgestelde artikel bevat een herformulering van
het bepaalde in het eerste lid van artikel 170 der G ro ndwet, waarbij is
aang esloten op de redactie van de proeve (artikel 9) . Het ,ius de non
evocand o' is in de proeve opgeno men onder de grondrechten . In haar
Tweede rapport (dee l J, Hoofd stu k 11 , § 6) heeft de staa tscommissie
uiteengezet. waarom zij te dezer za ke de proeve niet heeft willen volgen:
de grondrechten doelen op de verho uding tussen burger en overheid,
doch i.c. ko men ten onzent in de pra ktij k gevallen, waarin de over
heid poogt een burger af te ho uden va n de hem wettelijk toegekende
rechter. niet voo r.
De bepaling heeft echt er wel praktische bet ekenis voor zoveel de overheid
een bij zondere rechtsk racht ver leent aan privaat rechtelij ke rechtsverhou 
dinge n. Verwezen zij naar het arrest van de Hoge Raad van 8 juni 1951,
KJ . 1952, 144, inzake een bepaling in een collectieve arbe idsovereen
kom st. volgens welke omtrent gesch illen tussen werkgever en werk nemer
over de uit de arbeidsverho uding voo rtspru itende rechten en verplich
tingen bindend advies zo u worden uitgebracht door een bedr ij fslichaam.
Aan de algemeen verb indend verk laring doo r het Co llege va n Rij ksbe
middelaars van deze bepaling werd bij dit arrest geldigheid ontzegd
wegens strij d met artike l 170, eerste lid. der Grondwet.

'aar het oo rdee l van de staatscommissie is de bepaling van voldoende
belang. om haar in de G ro ndwet te hand haven . Het onde rhavige artikel
lijkt hiertoe een geschikte plaat s.
Opgemerkt zij, da t het tweede lid van art ikel 170 der Gr ondw et, inhouden
de. da t de wet de wijze regelt waa rop bevoegdhe idsgeschillen tussen
administrat ieve en rechterlij ke macht worde n beslist, gevoeglijk kan ver
vallen. Met deze bepaling werd in 1848 beoogd te voo rko men, dat de
reger ing opnieuw zelfstandig een regeling zo u treffen in de tran t van het
Conflictenbesluit van 1822. Daar voor behoe ft thans niet meer te worden
gevreesd.
Het derd e lid van art ikel 86 heeft betrekking op de aa nspraa k op rechts
bijsta nd. Naar het oo rdeel van de staatscommissie dien t de bu rger in staa t
te worden gesteld zijn rechten met deskundige hu lp geldend te ma ken voo r
de rechter. Opdat financiële belemmeringen hem daar bij niet in de
weg staan. wordt aa n de wetgever de op dracht gegeven te regelen in
welke geva llen rech tsbij stand kosteloos wordt verleend. De wet kan uit-
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teraar d evenzeer als thans mede regelen de gevallen waa rin tegen ver
mind erd tar ief kan wo rden gep rocedeerd . Aan het inzicht van de wetgever
ka n worden overgela ten of het huidige systeem va n de Wet rechtsbijsta nd
aan on- en minvermogenden (Stb . 1957. 233) en het Wetboek van Str af
vordering (a rt ikelen 40 tot en met 49) dient te worde n geco nt inuee rd. dan
wel overgegaan moet wor den tot een an der ste lsel. bij voorbeeld dat van
een verpl ichte verzekering.'
Opgemerkt zij nog, dat de bepal ing niet zove r strekt. da t de raadsman
verplicht is in elk voorkomend geval zijn diensten te leveren . Hij heeft
de vrijheid te weigeren een zaa k te behandele n. Wel word t door het
arti kel een plicht tot verlening van rech tsbij stand op gelegd niet aan de
individuele raadsman, maar aa n de (collectieve) advocatu ur. Ook naa r
de huidige opzet kan de rechtzoekende die nie t, of niet tijdig een advo caa t
bereid vindt zijn diensten te verlenen, zich wenden tot de de ken van de
orde van advocaten in het arrondissement, waar de zaak moet dien en,
met het verzoek een advocaat aan te wijzen (a rtikel 13 van de Ad vocaten
wet).

Artik el 87

1 Alle geschillen over burgerlijke rechten en over schuldvorde ringen
behoren tot de kennisneming r ail de rechterlijk e 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 rechterlijk e macht behorende administratiere 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 ran de rechterlijk e
macht slechts uit. voor zover dit uit de Iret voortvloeit.
4 De oplegging Vall straffen behoort tot de bevoegdheid ran de rechter
lijke macht. behoudens door de wet te bepalen uitzonderingen. welke teil
aanzien ran vrijheidsstraffen alleen betrekking kunnen hebben op het
militaire straf- en tuchtrecht.

1 In het advi es van de De Savornin Lohmanstichting (Nn g, deel 2, nr. 31, blz. 267)
wordt ook gepleit voor o pnemi ng in de Grond wet van het rech t op rechtsbijstan d,
maa r dan ond er 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 konink lijk besluit na advies van een bij de wet
aangewezen. tot de rechterlijk e macht behorende, rechter. Amnestie wordt
bij ofk rachtens de ,ret verleend.

Di t a rtikel ko mt op bepaalde punten overeen met arti kel 75 van het
ad vies va n de Hoge Raad. De versch illen zu llen hieronder nader wo rde n
toegelicht.
Voor wa t betreft de civiele j urisd ictie van de rechterlij ke ma ch t gaat het
ontwerp van de Hoge Raad uit van een drieledige onderscheiding :
a gesch illen welke bij uitsluiting tot de kennisneming van de rechterlijke
macht behor en :
b geschill en welke tot de ken nisneming van de rechterlij ke macht beho
ren zo lang de wet de berechting daar van niet heeft opged ragen aan niet
tot de rechterl ij ke mach t behorend e rechte rs, en
c geschillen waa rvan de berechting door de wet ka n word en opgedragen
hetzij aa n de rechterlij ke mach t hetzij aan niet tot de rechterl ijke macht
behor ende rechters.
Dit systeem wijk t af zowel van dat van de G rondwet a ls van dat van de
proeve. De G ro ndwet beva t in art ikel 167 een com petent ie-attributie,
waa rvan de inte rpre ta tie omst reden is : een ruime en een enge leer staan
tegenover elkaar. Voorts bepaalt a rtikel 168 van de G ro nd wet , dat de wet
de bes lissing van twi stgedin gen . niet behorend tot die vermeld in artikel
167, kan opdragen hetzij aan de gewo ne rechter hetz ij aa n een co llege
met administra tieve recht spraak belast.
In de proeve daarentegen is. op het voetspo or van de co mmissie-Va n
Schaik, de enge opva tting omtre nt de exclusieve civiele co mpetentie van
de rechterlij ke mac ht neergelegd : a rtikel 76 sp reekt over .twistged ingen
uit burgerlij ke rechtsbetr ekkingen onts taa n'. Deze wijziging heeft de
strekking gedee lten van de administ ra tieve rech tspraak te zuiveren van
de blaa m van ongrondwett igheid . welke daar aan in de ruime interpre
tat ie van artik el 167 van de G rondwet geacht kan worden te kleven.
De Hoge Raad tekent hierbij aa n, dat in het systeem van de proeve de
gron dwettelijke waarbo rg komt te ontvallen, dat er al tijd een forum zal
zijn voo r de berechting van geschillen over burgerlijk e rechten en schuld
vorde ringen. oo k voor zove r die geschillen niet uit burgerl ijke rechts
betrekkingen zijn onts taan. Deze waa rbo rg zal dan nog slechts zijn gele
gen in het la ten voo rtbe staan van artikel 2 Wet R.O .
Ter onder vanging van dit bezwaar ste lt de Hoge Raad een oplossing voor,
welke op de hierboven weergegeven drieled ige onde rscheiding is geën t.
Deze oplossing komt hiero p neer, da t in het eerste lid va n het nieuwe
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a rtikel de competentie van de rec hterlijk e macht ru im wo rdt omschreven, '
maar dat in het tweede lid enerzijds aa n die competen tie een exclusief
ka rakter wordt toegekend voo r zoveel betreft uit burgerl ijke rechts
betrekkingen ontstane geschillen. en anderzijds met betrekking tot de
overige gesch illen over burgerlijke rechten en schu ldvo rde ringen opdracht
aa n niet tot de rechterlijke macht behorende ad ministra tieve rechters
wordt mogelij k gemaa kt. Vorenbedoeld ong rondwettigheidsbezwaar is
hiermee uit de weg geruimd. terwijl niettemin de G rondwet een waarborg
blij ft inhouden, dat er voor de berechting van geschillen over burgerlij ke
rechten en schuldvorderingen altijd een rechter zal zijn .
D e Hoge Raad voegt hier een derde artikellid aa n toe (p unt c van de hier
boven weergegeven onderscheiding). hand elend over de berechting van
andere geschillen dan die, welke onder de ruime competentie-omschrij ving
van het eerste lid vallen. Volgens dit artikellid kan de berechting van deze
geschillen door de wet worden opgedragen hetzij aa n de rechter lij ke macht
hetzij aan niet tot de rechterlij ke mach t behorende rech ters met ad mini
stra tieve rechtspraa k belast.
Deze bepaling roept bezwaren op. De hier bedoelde gesch illen zulle n
veelal ter beslissing zijn opgedrage n niet aan een gewo ne of een admini
stratieve rechter. maar aa n een adminis tratief beroepsorgaan. De toe
lichting op 's Hogen Raads ontwe rp schij nt hiermee rekening te willen
hou den, wan neer daa r wordt gesteld. dat de wetgever Hij is voo r de
berechting van deze geschillen al dan niet een rechter aa n te wij zen ; de
tekst van het voorgestelde art ikellid correspo ndeert echter niet met deze
toelichting. Bovendien houdt het voo rstel geen rekening met de instelling
van procedures van administra tief beroep bij lagere regeling , welke meer
malen voo rkomt.
Doch ook ten aa nzien van geschille n. die wél on der de nieuwe compe ten
tie-omschrij ving, welke de Hoge Raad voo rstelt. vallen, kan men zich
afvragen of daar voor over de gehele linie de mogelijk heid van beslissing
in administratief beroep moet worden uitgesloten. Voor al het begrip

1 In verschillende andere adviez en word t eveneens een ruime competentie-om schrij
ving bep leit ; ald us de Ce nt ral e Raa d va n Beroep (Nng, deel 2, nr. 4. blz . 17 e.v.), het
Co llege va n Bero ep voor het Bed rij fsleven (Nng, deel 3, nr. 53. blz. 126), de Neder
la ndse Veren iging voor Rechtspra a k ( Nng. deel 2. nr. 13. blz. 105-1 08). de Neder 
landse Or de va n Adv ocaten ( Nng , deel 3. nr. 51. blz. 111- 112), en de Te ldersstich ting
(N ng, de el 2, nr. 30, blz. 257). Voor zo "cel me n de a dministratieve rechters ond er
het begrip . rech ter lijke macht' begrijpt. zou een ruime exclusieve compete ntie
attributie niet op de hierb ove n geschetste ongro ndwettighcidsproblernati ek behoeven
te stuiten. Beperkt men eet-ter he t begrip .rechterlij ke mac ht ' to t de gewone rechte rs,
dan zal te deze r zake een oplossi ng moeten worden gezocht. Zulks geschiedt in
het systeem van de Hoge Raad doo r aan de ruime competentie slechts een exclusief
karakter toc te kennen voor zoveel betreft uit burgerlijke rechtsbetrekkingen ont
stan e geschi llen.
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schuldvo rdering heeft reeds een zo ru ime inhoud verkregen - en het is te
verwachten dat in de toekom st die inho ud nog meer zal gaa n omva tten 
dat reeds tha ns het onder werp van een aa ntal der door de wetgever voo r
ziene of vanwege lagere licham en ingestelde beroepsp roced ures daardoor
lij kt te worden bestreken. Het lij kt niet wenselijk om dc instelling van
zulke proced ures, die in een aanta l gevallen goed voldo en , voor de toe
komst uit te sluiten of de bevoegdheid daartoe a fhankelij k te make n van
de ontwikkeling der denk beelden over de omva ng van het begrip schuld
vordering.
In verba nd met deze beden kingen wordt in het voo rstel van de staa ts
commissie een enigszins gewijzigde opze t gevolgd .
Het tweede lid stemt nog overeen met het tweede lid van het door de Hoge
Raad voo rgestelde art ikel, met dien versta nde, dat de bepalin g daarbij
voo rsch rijft, dat de wet de behand eling en de gevo lgen van de beslissingen
regelt. Voorts wordt het bepaald e in artikel 86 va n overeen komstige toe
passing verk laa rd voo r de ad ministratieve recht ers.
Het door de Hoge Raad voorgestelde derde lid is echter niet overgeno
men ; zulks is niet geschied met de bedoeling de bij dat lid voo rziene be
voegdheid van de wetgever uit te sluiten. De staa tcommissie gaa t ervan
uit, da t deze bevoegdheid bestaat ook zonder uitdrukkelij ke erke nning in
de G ron dwet. Daarentegen is in het derde lid een plaat s ingeruimd voo r
het administra tief bero ep.
De tekst van het door de staatscommissie voorgestelde derd e lid laat ten
aan zien van geschillen over bu rgerlijk e rech ten en schuldvorderingen,
welke niet uit burgerl ij ke rechtsbetrekkingen zij n ontstaan, toe, dat hetzij
door de wetgever hetzij door de lagere licha men administratief beroep
op bestaande of nieuw te creëren instanties wordt opengesteld.' Door een
zodanige open stelling van administratief beroep wordt de bevoegdheid
van de gewone rechter om van het geschil kennis te nemen a lleen dan
uitgesloten, wannee r dat uit de wet voortvloeit.
In deze opzet blij ft mogelij k, dat de gewone rechter, wan neer hem een
geschil wordt voo rgelegd, voo r de beslissing waar van tevens een ad min i
stratieve beroe psinsta ntie bestaat , zichzelf bevoegd verklaart, doch de
eiser niet-on tvankelij k in zij n eis, indien hij van oo rdeel is, da t het bestaan
de recht reeds in een met voldoende waa rborgen omklede andere recht s
gang voo rziet. Het voo rstel heeft deze gevestigde j urisprudentie willen
eerbiedigen.

I De vierde Afdeling van de Raad van State (Nn g, deel 2, nr. JO, blz. 86 e.v.) acht
hel uil hoofde va n het grote belang van de rech tsbe sch erm ing gewen st omtrent het
administratief beroep en eventuele overgangsvormen een of meer bepalingen op te
nemen.
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Indien de wetgever in een bepaa ld geval de bevoegd heid van de gewo ne
rechter uitsluit ten gunste va n administratief beroep. kan er voor hem
reden zijn om, voo r zove r dat nog niet mocht zijn geschied. de behandeling
en de gevolgen van de beslissingen in administratief beroep te regelen.'
Het lij kt niet wenselijk hiervoor een bepaling in de Grondwet op te
nemen, welke een wett elij ke regeling ook voo r alle rlei door lagere licha 
men opengeste lde mogelij kheden va n administra tief beroep zou voor
schrijven.
Uit het voo rgaande moge zijn gebleken, dat de co mm issie met haa r voor
stelllen niet beoogt de gehele mat erie van de verhouding tussen gewone
rechter, administra tieve rechtspraa k en administra tief beroep uitputtend
te regelen . Het doel is geweest een aa ntal twistpunten uit het verlede n
weg te nemen. Dat da arbij aan de wetgeve r en de lagere lichamen een
ruime ar mslag is gelaten in de keuze der middelen en wegen van de beoog
de rechtsbesherming, ac ht de co mmissie een voo rdee l. De grondwetgever
moet er imm ers niet naa r streven om deze materie. zij het slech ts principieel.
te regelen, maar zich beper ken tot het vastleggen van een aan tal waa rb or 
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 voo rgesteld, beoogt de onderhavige bepal ing de straf
rech telijke co mpe tentie van de rechterlij ke macht in de G ron dwet te
veran keren. Deze - exclusieve - com petentie berust thans op de Wet
R.O. ; de mat erie is ech ter van zodanig belang, dat vastlegging in de
Gron dwet zelf geboden is.
In de opzet van de pro eve (a rtikel 76, tweede lid) is het voorschrift be
pe rkt tot de op legging van vrijheidsst raffen . terwijl voorts aan de wet
gever de vrije ha nd wor dt gelaten tot het maken van uitzonderingen. M èt
de Hoge Raad is de staatscommissie van oo rdeel, dat oo k de oplegging
van andere st raffe n dan vrijheidsstraffen in de grondwettelijke cornpeten
t ie-omschrij ving dient te wor den opgenomen. alsmede da t de door de wet
te bepalen uitzon der ingen. wat de oplegging van vrijheidsstraffen betreft .
dien en te worden beperkt tot en kele met name genoe mde terreinen. In het
voorstel van de Hoge Raad zij n di t het militair straf- en tuchtrecht en het
oo rlogsstrafrech t. Ten aanzien van laat stgenoemde mat erie meent de
staatscommissie een restr ictie te moeten mak en. Inderdaad za l onder
vigeur van het oo rlogsstrafrecht de no rmale co mpe tentie-regeling wo rden

1 De Nederlandse Vereniging voo r Rechtspraak stelt in haar advies de vraag. of de
Grondwet niet in enigerlei vorm een waarborg dient te bevatten voo r een judiciël e
behan deling van geschillen in administratief beroep (Nng. deel 2. nr. 13. blz. 10).
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door bro ken. De Wet Oorl ogsstrafrecht 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
Bij zonder Hooggerechtshof - na een event uele vijandelijke bezetting.
Voorts is op grond van artikel 78 van de Invoeringswet Militair Straf- en
T uchtr echt de milit aire rechter bevoegd in geval van oorlog kennis te ne
men van stra fba re feite n begaan in een in staat van beleg verklaa rd
gedeelte va n het grond geb ied des Rijks, wanneer de normaal bevoegde
rechter niet to t kenni sneming in staat is. Men heeft hier ech ter te doen
met competent ie-regelingen, welke tot het geschreven staatsnoodrecht
behor en . Een gro ndwettelij ke basis van dergelijke regelingen behoeft niet
in het hoofdstu k Rechtsbedeling te worden ondergebrac ht ; zij is reeds
gegeven in artik el 76 inza ke de uitzon deringstoestand.

In arti kel 174 van de Grondwet is vastgelegd, dat op geen misdr ijf als
st ra f gesteld mag wo rden de a lgehele verbeurdverklaring va n de aan de
schul dige toebehorend e goederen . Dit voorschrift is in de proeve niet over
genomen . In de desbetreffende toelichting (blz. 271/273) wo rdt erop ge
wezen, dat het artikel, behoudens in de eerste jaren dat het Tribunaal
besluit gold, no oit enige praktische zin heeft gehad en slechts als een
reminiscentie aa n toestanden in een lan g vervlogen tijd is te beschouwen.
De staa tscommissie acht het onevenredig om , terwijl er in de stra fwet
een gro te diversite it van straffen moge lijk is waar de Grondwet over
zwijgt, j uist op dit punt een grondwette lijke regeling op te nemen. aa r
het oordeel van de co mmissie kan het artikel vervallen.

Het vijfde lid van het artikel bevat voo rsch riften inzake gratie en amnestie .
De tekst volgt , met inachtneming van de do or de commissie aa nbe
volen terminologie, in hoofdzaak de redact ie voorgesteld in de proeve en
in het ad vies van de Hoge Raad.
De co mmissie heeft overwo gen of - overeenkomstig het bepaa lde met
bet rekking tot de a mnestie - tevens ter zak e van het grat ierecht een wette
lijke regeling moet worden geëist. Zij ziet hier in weinig heil. De wetgever
zou niet verder kunnen gaan dan het vast leggen van procedurerege ls ;
crit eria voor de gevallen, waarin gratie dient te worden verleend , kunnen
bezwaarlij k met enige nau wkeurigheid worden vastgesteld, laat staan in
de wet worden opgenomen. De uit oefen ing van het gratierec ht za l der
halve een zaa k blijven va n de regering, waa rmede de Staten-Generaal
doo r het gelde nd rna ken van de ministeriële verantwoordelij kheid be
mo eienis kunnen heb ben .
Wel ac ht de commissie het gewenst om, anders da n th ans in ar tikel 77 va n
de Grondwet is voo rgeschreven, te bepa len, dat de recht er wiens advies
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moet worden ingewonnen , bij de wet wordt aa ngewezen. Een reden, waar
om zu lks bij a lgemene maa tregel va n bestuur zou moeten geschieden,
zoa ls artike l 77 van de Grondwet zegt , valt naar haa r oo rdeel moeilijk aa n
te geven. Deze rechter behoeft niet noodza kelijk degene te zijn, die heeft
veroordeeld ; met nam e voo r la ng na de veroo rdeling gedan e verzoeken
om gra tie, ka n het horen van een andere rechter de voorkeur verd ienen.
Wèl moe t dan vastgehoude n worden aan de eis. dat het een tot de rech ter
lijke macht behorende instant ie is. In die zin is de bepaling da n ook ge
for mu leerd .
Het voorschrift omtrent amnestie is in hoofdzaak in overeenstemm ing met
de bestaan de grondwette lijke bepaling. Slechts zo u volgens het voorge
ste lde artikel op het voetspoo r van de proeve amne stie ook kra chtens de
wet kunnen wo rde n verleend.
Abolitie ware ook naar de mening van de commissie niet meer te noemen .
Zij is tot du sver nimmer verleend . Het lijkt niet nodig daa rvoor de eis,
dat zij bij een wet moet geschieden, in de G rondwet te blijven vermelde n.

Artike l 88

J Het hoogste gerechtshof der rechterlijk e macht draagt de naam Hoge
Raad der Nede rlanden. De leden rail de Hoge Raad worden benoemd uit een
voordracht rail drie personen, opgemaakt door de Tweede Kamer der
S taten-Generaal.
2 De Hoge Raad is in de gerallen bij de ,ret bepaald, belast met de cassatie
van recht erlijk e uitspraken wegens schending VGlI het recht.
3 De leden der S taten-Generaal, de m inist ers en de staatssecretarissen
staall 'regens ambtsmisdrijven in die betrek k ingen gepleegd ook na hun
aftreden terecht voor de Hoge Raad, ter ..ervolging ramrege de Koning of
de T weede Kamer.

Ter zake van de in dit artikel vas tgelegde regeling met betre kking tot het
hoogste recht scollege is een redactie gekozen welke. inhoudelijk met het
voorste l van de Hoge Raad overeen stemt .' De aangebrach te wijzigingen
strekken slechts tot redact ionele vereenvoud iging.
Het tweede lid, waarin in a lgemene zin gesproken word t van ,cassati e van
rechterlij ke uitspra ken' zo u de vraag kunnen oproepen, of met een de rge
lij ke formule ring niet ten on rechte mede word t gedoeld op uitspra ken van

1 Niet alleen de Hoge Raad. maar oo k de Nederlandse Vereniging voor Recht
spraak (N ng, deel 2, nr . 13, vlz. II I e.v.) betreurt de weglating in de pro eve van de
vas ts telling, dat er een opperste gerechtshof onder de naam Hoge Raad der Nede r
land en besta at.
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adm inistr atieve rechters. Than s imm ers is de desbetreffend e cassatierecht
spraak van de Hoge Raad uiterst beperkt. Niette min verdient het aanbe
veling de eassat ietaak van de Hoge Raad in algemene zin te omschrij ven,
maar deze te binden aa n het crite rium .in de gevallen bij de wet bepaa ld'.
Naar de than s bestaa nde opze t zij n dit de geva llen va n uitspra ken van tot
de rechterlijke macht behorende rechters als mede enkele spo rad ische ge
vallen daarbuiten . Een verdere uitb ouw van de cassatierech tspraak van de
Hoge Raad wordt eehter door de voorgestelde bepa ling niet uitgeslot en.'
In aa nsluiting op arti kel 99 van de Wet R.O. luidt de slotzinsnede van di t
lid .wegens schending van het recht' .'
Het derde lid van artikel 88 geeft een grondwettelijk gewaarborgd fo rum
privilegiatum aan een beperkte categorie van hoge ambtsdragers. Een
grondwettelijke gara ntie lij kt voor de leden der Stat en-Generaal, de
ministers en de staatssecre ta rissen gebo den. Thans strekt de bepaling
zich ook uit over de gouverneurs van Surinam e en van de Nederla ndse
Antillen. Het lijkt nie t nodig die bepa ling voo r hen te ha nd haven. Wel
bevatt en de art ikelen I1 tot en met 13 van de Reglementen voo r de G ou
verneurs van Sur iname en van de 'ederlandse An tillen (Stb. 1955, m s.
134 en 137) een verwijzing naar de recht sgan g va n artikel 178 der Grond
wet. Indien de vermelding van de gouverneurs in het grondwetsartikel
vervalt. zullen deze reglement en daaraan kunnen worden aangepast.
Ook ten aanzien van de over ige in artikel 178 van de Grondwet genoem
de cat egor ieën va n ambtsdrage rs acht de commissie onvoldoende redenen
aan wezig voo r het behoud van het forum pr ivilegia tum. Artikel 92 van de
Wet R.O. zal aa n de nieuwe bepaling dienen te wo rden aangepas t.

1 In het adv ies van de Ce ntrale Raad va n Beroep (Nng, dee l 2, nr . 4, blz. 20) wo rdt
instemming betuigd met de gedachte om aan de Hoge Raad ook ten aanzien van
uitspraken van ad min istratiefrechterlijke colleges in sommige geva llen cassat ie
bevoegdheid te geven, Met name zo u hiertoe aan leiding bestaan in die gevallen,
waar het gaat om de interpretatie van juridische begrippen , waarmee de Hoge Raad
ook anderszins te maken heeft. In het ad vies van de De Savornin Lohmanstichti ng
(Nng,deeI 3, nr . 54, blz. 131-1 32) wordt voo rges teld in de G ron dwet vast te leggen ,
dat in alle gevallen, waarin recht is gesp roken door colleges of rechters geheel of
gedeeltelij k bestaande uit niet to t de rechterlijke macht behorende person en, hog er
beroep of een andere voorziening mogel ijk is bij een college dat geheel uit met
rechtspraak belaste led en van de recht erlijk e macht bestaat (zulks met de mogelijk
heid, dat de Afde ling Conten tieu x van de Raad van State deel zou ku nnen gaa n
uitmaken van de rechterlijke macht). De staatsco mmissie is er niet van overtuigd,
dat een dergelij ke onderschikking va n alle rechtsprekende organen onder de hoogste
organen van de rechterl ijke macht aanbeveli ng verdient. De eigen pos itie van de
administrat ieve rechtspraak wo rdt hierdoor miskend. Aa n ee n o ntwikkeling in deze
richting behoeft de Grondwet echter niet in de weg te staan; desbetreffende vo or
schriften die nen daari n even wel niet te wo rden opgenom en.
• Deze aanslui ting wo rdt bepleit door de Hoge Raad en door de Nederlan dse
Vereniging voor Rechtspraa k (Nng, deel 2, nr. 13, blz. 115). De pro eve geb ruikt hier
de formuler ing ,(u itspra ke n) waarin het recht is geschonden'.

269

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

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



HOOFDSTUK VII

Er zij nog gewezen op arti kel 14, vijfde lid, van het Internationale Verdrag
inzake burgerrechten en politieke rechten (Trb. 1969. nr. 99). Dit art ikel
bepaalt, dat een ieder die wegens een strafbaa r feit is veroordeeld het recht
heeft om zijn veroo rdeling en vonnis opn ieuw te doen beoordelen do or
een hoger rechtscollege overeenkomstig de wet. Het is de vraag of deze
bepaling zulk een wijde st rekk ing heeft , dat het mede het speciale geval,
dat in a rtikel 88, derde lid, geregeld wor dt, omvat. Ook indien het ver
dragsart ikel toepasselij k zou worden geacht, slui ten de bewoo rdingen van
art ikel 88, derde lid, niet uit, da t de wetgever de artikelen 92 en 103 van de
Wet R.O . in die zin wijz igt, da t binnen de Hoge Raad twee instanties
gecreëerd worden, b.v. een eerste instantie waarbij door vijf raadsheren
word t geoordeeld, en een tweede waa rbij zulks door tien raadsheren
geschiedt.

Artikel 89

1 De leden van de rechterlijk e macht met rechtspraak belast en de procu
reur-generaal bij de Hoge Raad worden bij koninklijk besluit rooI'het leren
benoemd.
2 Op eigen verzoek en Iregens het bereiken ran een bij de wet te bepalen
leef tijd worden zi] oms lagen.
3 In de gevallen bij de wet aangewezen, kunnen zij door een rechterlijke
uitspraak worden geschors t ofomslagen.
4 Het bepaalde in de voorgaande leden is mede \'On toepassing op de in
het tweede lid \'On art ikel 87 bedoelde rechters alsmede op de milita ire
strafrechters, rooI' zover de wet niet anders bepaalt.

De regeling. vervat in de eerste drie artikelleden, geeft de basis voo r de
onafhan kelijkh eid van de rechterlij ke macht . Haar leden zijn beschermd
tegen ongewenste beïnvloeding van buitenaf. Dat wil niet zeggen, dat
intern geen controle wordt uitgeoefend op de faits et gestes van de rech
ters. Het belan grij kste facet van deze interne controle is de mogelijkheid
van hoger beroep en cassatie. De beroepsrechter en de Hoge Raad in
cassatie vertonen in de praktij k generle i neiging om de lagere rechte r in
diens vonnissen te .dekken: de zaak wordt feitelijk of juridisch geheel op
nieuw getoetst. zonder da t daarbij getracht wordt overeenstemming te
zoeken met het bestreden vonnis louter om der wille van de instandhou
ding daarvan . Voor ts kan overeenkomstig het bepaalde in de artikelen II
tot en met 14 van de Wet R.O. een zeker toezich t worden uitgeoefend op
de wijze van ambtsverv ulling van de leden van de rech terlijke macht. Een
rechter, die te dezer zake tekort schiet, kan langs die weg worden terecht-
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gewezen. Een gro ndwette lijke bepaling als than s is opgeno men in het
eerste lid van a rtikel 179 der G ron dwe t is hiert oe niet nodi g.
De staa tscommissie is van oo rdeel, da t dit systeem van exte rn e onaf ha n
kelij kheid en intern e cont ro le voldoet. Zij is zich daarbij bewust, dat de
onafhan kelijkheid van de rechterlij ke mach t geen zaa k is louter van
gro ndwetsbepalingen : de geest waa rin de rechterlijke maeht haar arbeid
verr icht is in de prak tijk het belangrijkste aspect. Deze menta liteit zou
echt er onvoldoende geruggesteund worde n, indien niet de Grondwet de
benoeming voo r het leven zou waa rbo rgen .
In dit verband zou de vraag kunnen rij zen. of eventueel de invoe ring van
rechterlij ke toetsingsbevoegdheid van wett en aa n de in de G ron dwet ver
vatte gro ndrech ten conseque nties dient te hebben op het terrein van de
rechterlij ke onafhankelijkheid. Betoogd zo u kunnen worden , dat de
recht er daa rdoor in zekere zin op de stoel van de wetgever plaa ts neemt ;
d it zo u dan kunnen impl iceren, da t bijvoorbeeld ove reenkomstig het voo r
de Staten-Ge neraa l geldende represen tat ieve ste lsel ook de benoeming van
rechters niet zo nde r volks invloed zo u mogen plaatsvinden. Daarbij kan
dan gedacht worden aan een stelsel van verkoze n rechters, zoa ls men dit
in de meeste dee lstat en van de U.S.A. vindt.
De staatscommissie zo u een derge lijke gedac htenga ng niet juist ac hten.
To etsing van de wetgeving aa n de gro nd rechten ziet zij niet a ls een ver
kap te vorm van wetgeving. maar als rechtspraak ; de aldus toetsende rech
ter werpt zich nie t op a ls wetgever, maa r blijft rechter. Consequent ies als
vorenbedoeld dienen aa n de rechterl ijke toet singsbevoegdheid dan oo k
niet te wo rden verbonden .
Voor de staatscommissie brengt da n ook de invoering van rechterl ijke
toctsingsbcvoegd heid geen wijziging in haa r uitgangspunt, da t aa n het
systeem van voor het leven benoemde rechters d ient te worden vastge
hou den. Zij meent dat d it systeem de beste waa rbo rg bied t voor de on
af hankel ijkheid van de rechters.
Voorts komt het de staatscommissie gewenst voor, da t in de G rond wet
word t aan gegeven. dat de benoeming bij konink lijk besluit geschiedt.'
Te dezer zak e wijkt he t door de co mmissie voorgestelde eerste artikellid
derhalve enigszins af van het voorstel van de Hoge Raad .
Voo r wat betreft het vierde lid is de door de H oge Raad voorgestelde
redactie in vereenvo udigde vorm gevolgd , echter met dien vers tande, da t
naast de administra tieve rechters ook de mili ta ire st ra frechters zij n
genoemd .

1 Men zie ook het advi es van de Nede rla ndse Orde van Advocaten (N ng, deel 3,
nr. 51, blz. 110). waari n word t gepleit voo r he l aangeven doo r wie de leden der
rechterlijke macht worde n benoemd. D it moet , aldus het advies, geschieden door de
hoogste mac ht in de staa t.

271

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

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



HOOFDSTU K VII

Naar de op zet van het onderh avige voorsch rift zullen de grondwettelijke
onafhankelijk heidswaar borgen in beginsel voor genoemd e rechters gaan
gelden; de wet kan echter op dit beginsel uitzonderingen toelaten.' In de
thans bestaande situatie bet reffen deze uitzonderingen in het algemeen de
niet-rechtsgeleerde leden van de administratiefrechterlijke en militairr ech
terlij ke colleges. Deze leden komen veelal voo rt uit dan wel hebben bin
dingen met de maat schappelij ke groeperingen, die bij het onderwerp
van de desbetreffende rechtspraak na uw betro kken zijn. Een benoe ming
voor het leven zou ten aanzien van deze leden minder gewen st kun nen zijn,
aan gezien dan in vele gevallen op den d uur niet meer zo u ku nnen worden
voldaa n aa n de eis va n represen tativiteit en desk undigheid.
Met betrek king tot de militair e st rafrech ters kan worde n gewezen op de
voorschriften, vervat in de artikelen 120 e.v. va n de Rechtspleging bij de
Land- en Luchtmacht , artikelen 122 e.v. van de Rechtspleging bij de
Zeemacht en art ikelen I e.v. van de Provisionele Instr uctie voor het
Hoog Militai r Gerecht shof. Ook in de hier bedoe lde colleges treft men
vo or het leven benoemde rechters aan tezamen met rechters voor wie dit
niet geld t en die uit militai re kringen afkomstig zijn. Er bestaat geen aan
leiding deze militaire rech ters min of meer .buiten de G rond wet te ste llen'.
zoals in het voo rstel van de proeve besloten ligt.

Artikel 90

De rechter treedt niet in de beoordeling 1'011 de grondwettigheid van wett en
en verdragen.

De redactie van het art ikel stemt overeen met die van het eerste lid van
artikel 78 van de proeve en het gelij kgenummerde artikell id uit het con 
cept van de Hoge Raad .

1 In de ad viezen van de Centra le Raad van Beroep (Nng, dee l 2, nr. 4. blz. 17 e.v. ),
van de Teldersstichting (Nng, deel 2, nr. 30, blz. 257), van het College van Beroep
voo r het Bed rijfsleven (Nng, deel 3, nr. 53, blz. 124- 125), van de Nederlandse
Vereniging voo r Rechtspraak (Nng, deel 2, nr. 13, blz. 108- 110) en van de P.S.P .
(Nng, deel 2, nr . 16, blz. 149), word t gewezen op de wenselijkheid om ook ten aa n
zien van de admi nistratieve rechter s - altha ns voor zovee l betreft de rechtsgeleerde
lede n - de onafhanke lijkheid te waa rbo rgen. Het Hoog Milita ir Gerechtshof be
pleit de aanstelling voor het leven ..... oo r de burger-ju r istlede n van de vaste mil itair
rechterlijke co lleges, voor zove r met rechtspraak belas t. a lsmede voo r de met rech t
spra ak belaste leden van het H.M .G. in de G ro ndwet te waarborgen (Nng, deel 3,
nr . 49, blz. 100).
In de door de staatscom missie voorge stelde opzet wordt te dezer zake een garantie
gegeven, welke afdoende kan wo rden geacht, zonder da t in de G rondwet zelf wordt
gepreci seerd ten aanzien van welk e admi nis tratieve en militaire rechters de onaf
hankelij kheidswaarborgen de facto zullen gelden. Dit laa tste zou de organisatie en
inrichting van de adm inistratiefrechterl ijke cn militairrcchtcrl ijkc coll eges te zeer
aan banden leggen.
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In het a rtikel wordt ten aa nzien van wetten en verdragen gelijkelijk een
beoordeling door de rechter van de gro ndwett igheid verboden. 1 Op ge
mer kt zij. dat hier weliswaar wetten en verdrage n op één lijn worden ge
steld, doch dat de problema tiek niet geheel gelijk ligt. 2 A rtikel 131,
tweede lid , va n de Grondwet schrijft voo r, dat de wett en on schendbaar
zijn. De strekking van deze bepalin g is nade r omlij nd in het arrest van de
Hoge Raad van ?7 jan uari 1961, .1. 1963.248. Blijkens de wordi ngs
geschiedenis van genoemd artik ellid - aldus de ove rwegingen va n dit
arrest - heeft de gron dwetgeve r het oo rdeel over de vraag met welke
bepalingen van de G rond wet bij het tot stan dbrengen der wette n moet
worden rekening geh ouden en ho e die bepalingen moe ten worden uit
gelegd en toegepast. uitsluitend willen doen toekomen aa n de wetgever
zelf en dus aan de beoorde ling door de rechter onttrokken. Daarbij be
staat geen reden verschil te maken tussen de vraag, of de inhoud ener wet
in overeen stem ming is met de Grondwet , en de vraag, of bij de to tstand
koming der wet de door de Grondwet voor de wetsvorm ing voo rgeschre
ven procedure is in acht genomen. De rechter, gesteld voor de vraag of
enig zich blij kens de wijze van afkondiging als wet aand ienend voo rschrift
inderdaad in de zin van het eerst e lid van art ikel 131 der Grondwet kracht
van wet heeft , zal bij de beantwoording van deze vraag het sta ndpunt
hebben te eerbied igen. dat ten aanzien van die aa nneming blijkens de voor
zij n kennisneming vatbare stu kken door de Stat en-Generaal zelf is inge
nom en.
Voor wat betreft verdragen bevat art ikel 60. derde lid, der Grondwet een
vergelij kbaar voorsch rift : .De rechter treedt niet in beoordel ing van de
grondwett igheid van overeenkomsten' ." Dit verbod heeft de strekki ng
uit te slui ten. dat de rechte r in een beoordeling treed t van de vraa g, of de

I De algemen e nor m, die in deze bepaling is ven at, geldt, oo k zon der da t zulk s
uitdruk kelij k is voorgeschreven, eveneens voor de admi nistratieve beroepsorganen.
2 Hiero p wo rdt gewezen in de adv iez en van de Cen trale Raad va n Beroep (N og,
deel 2, nr. 4, blz. 2 t ), \ an de vierde Afdeling van de Raad van Sta te (, ng, deel 2,
nr. 10. blz. 88), van de Nederlandse Vereniging voor Rechtspraak ( ng, deel 2, nr .
13, blz. 125) en van de Commissie van Advies inza ke Volkenrechtelijke Vraagstukken
(Nng, dcc : 3, nr . 47, blz. 74). De Cen trale Raad van Beroep bepleit het onderhav ige
voo rschrift, vo or zov eel betreft verdragen , o p te nemen in de paragraaf ov er het
buitenlands beleid .
De staatsco mmi ssie geeft de vo orkeur aan oe door haa r vo o rgestelde opzet. Het
betreft hier een toetsingsverbod , gerich t tol de rechter ; het ho ofdstu k Rechts
bedeling is de aangewezen plaats voor een zoda nig voorschrift.
2 De Commissie van Ad vies inzake Volkenrechtel ijke Vraagstukken stelt in haar
advies (Nng, deel 3. nr. 47, blz. 74) voor . om bij deze bepalin g rekening te houden
met de mogelijkheid . da t het volkenrecht zelf deze beoorde ling wel to estaa t.
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door de Grond wet gestelde procedurevoorschri ften ten aanzien van het
sluiten en opzeggen van verdragen, in het bijzonder het voo rschrift van
ar tikel 63 1 zijn gevolgd.
Toetsing van de Grondwet aan de inhoud van verdragsbepalingen is
echter in het geldende grondwettelijke stelsel in bepaalde gevallen wèl
toegelaten. Art ikel 66 van de Grondwet bepaa lt, dat binnen het Konin k
rijk geldende wettelijke voorschriften geen toepassing vinden, wann eer
deze toep assing niet verenigbaar zou zij n met een ieder verbindende be
palingen van overeenkomsten, die hetzij vóór, hetzij na de tot stand 
koming der voorschriften zij n aangegaan . Onder deze wettelij ke voor
schriften vallen oo k de voorschriften der Grondwet. De rechter zal der
halve in voorkomend geval moeten toetsen. of van vorenbedoelde niet
verenigbaa rheid sprake is.
Met de voorgestelde nieuwe redac tie word t niet beoogd in deze bestaande
opzet wijziging te brengen. Het arti kellid dient te worden gelezen in
samenhang met het nieuwe ar tikel 73. waarin het voo rschrift van het
bestaande artikel 66 der Gro ndwet is neergelegd."
Voorts zij gewezen op de opmerking van de proeve (toel ichting , blz. 180),
dat, nu de wet niet .onschend baar ' wordt verklaa rd, maa r de grond
wettigheid van een wet aa n het oordeel van de rechter wordt onttrokken
- zoals ook het geval is met het voo rstel van de staatscommissie - ruimte
is geschapen voo r de rechter, gezien de cassatiegronden van arti kel 99
Wet R.O. met name voo r de Hoge Raad, om zich te begeven in een
beoordeling van het algemene rechtskarakter van een wet. Met andere
woorden ruimte voo r het onderzoek naar de vraag of een wet in overee n
stemm ing is met algemene rechtsbeginselen. en voor een eventueel uit
dien hoo fde buiten toepassing laten van een wet.
De staatsco mmissie merk t echt er op, dat zij met het verlaten van de
huidige terminologie ,De wetten zijn onschendbaar' geenszins beoogt
bovenomschreven toetsingsbevoegdheid aa n de rechte r te geven en ook
niet kan inzien dat dit uit de voo rgestelde reda ctie zou zijn te lezen. Wel
kunne n algemene recht sbeginselen de interpretatie van de wet beïnvloeden .

, Ingevolge art ikel 63 der G rondwet kan . ind ien de ontwikkeling van de internat io
nale recht sord e zulks vordert , in een internationale overeenkomst worden afgeweken
van bepalingen van de G rondwet. In zodanig geval kan de goedk euring van de
o vereenkomst slechts uitd rukkelijk worden verleend, met ee n ge kwalific eerde meer
derhei d in beide kamers der Staten-Generaal. Een overeenkomstige bepal ing stelt de
staatscommiss ie voor in artikel 72. derde lid .
e Opgemerkt zij , dat een bepaling. overeenkomstig het tweede lid van ar tikel 78
van de proeve (bu iten toepassing blijven van wette lijke voorsch riften ingeval deze
toepassing niet verenigbaar is met de grond rechten) hier niet is voorgesteld. Te
dezer zak e hee ft de staatscommissie reeds een voorste l geda an in haar rapp ort ov er
de klassieke grondrechten (Tweede rapport , deel I, artikel 14).
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Artik el 91

Alle rechterlijke vonnissen moeten de gronden inhouden waarop zij rusten.
De uilspraak geschiedt in het openbaar. Behoudens bij de wet te bepalen
uitzonderingen vinden de terechtzitt ingen in het openbaar plaats.

De gekozen redactie wijkt af zowel van die, voo rgesteld in de proeve als
van die, voo rgeste ld in het advies va n de Hoge Raad. Het betreft hier de
volgend e punten.
In de eers te plaat s rijst de vraag, of de mo gelij kheid moet wo rden ge
handhaafd, dat uitzonderingen worden gemaakt op het vereiste, dat
rechterlij ke vo nnissen met redenen omk leed zij n. De bestaande Grond
wet laat zulks in het laatste lid van artikel 175 voor door de wet aan te
wij zen stra f bare feite n toe. De pro eve en het advies va n de Hoge Raad
spreken in alge mene zin va n ,bij de wet te bepalen uitzo nde ringen' . Deze
uitzonderingsmogelij kheid zo ude staa tsco mmissie niet willen overnemen. '
De motiveringseis is van gro ot belang voo r de verstaa nbaa rheid van de
rechtspraak. In het algemeen gedeelte van deze toelicht ing, § 4, heeft de
co mmissie reeds op de betekenis van deze verstaan baar heid gewezen. Het
verdient geen aanbevel ing de motiveringseis, welke te dezer zake als een
der essentialia kan gelden, te verzwa kken do or uitzo nderingen toe te
laten ."
In de tweede plaat s dient de vraag te worden beantwoord, welk regiem in
de G rondwet moe t worden vastgelegd met bet rekking tot de ope nbaar heid
van de rechtspraak. 3 Het bestaande grond wetsartikel schrij ft voor, dat
behoudens door de wet bepaald e uitzonderi ngen de te rechtzitt ingen
openbaar zijn; de rechter kan evenwel in het belan g van de openbare orde
en zedelijkheid van deze regel afwijken. Aa n een dergelijke dubbele
uitzonderingsmogelijkheid bestaat naa r het oordeel van de staatscommis
sie geen behoefte. Inderdaad zullen in sommige gevallen terechtzitti ngen

' Ook in hel advies van de Nederlandse Orde van Advo caten (Nn g, deel 3, nr . 51,
blz. l ID) wordt tegen di t voor ste l van de proeve bezwaa r gemaakt.
2 Dat de motiveringseis niet alleen "oor vonnissen, maar voor rechterlijke uitspra ken
in het alge meen in de Grond wet zo u moe ten wo rden vastgelegd . zoa ls door de
Nederlandse Verenig ing voor Rech tspraak wordt bepleit (Nng , dee l 2, nr. 13, blz.
119- 120), kan de staa tsco mmissie in meerderheid n iet o nderschr ijve n. De uitd ruk
king ,rechterlijke uit spraken' kan begrepen wo rden als te omvatt en alle recht erlij ke
beslissingen. Daaronder vallen ook besluiten to t het verlenen van uilste l of tot vas t
stelling van bedragen voor welke een grondwettelijke cis van motivering ove rtro kken
lijkt. Het eisen van een mot ivering van belangrijke rechterlijke uitspraken die geen
vonnissen zijn, kan aan de wetgever worden overgelaten.
J Vgl. over deze materie de adviezen van de Nederlandse Vereniging voor Re cht
spraak (Nng, deel 2, nr. 13, blz. 116/1 19), de P.S. P. (N ng, deel 2. nr . 16, blz. 149),
de Vereniging van Nederlandse Gemeenten (N ng , deel 2, nr. 20, blz. 184) en de
De Savorn in Lohmanstichting (Nng, deel 3, nr. 54, blz. 134).
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buiten de openbaarheid moe ten plaat svinden; te denken valt bijvoorbeeld
aa n bepaalde zeden misdrijven, aan misdrijven tegen de veiligheid van de
staat of aa n bepaalde gevallen van jeugdcriminaliteit. In deze uitzon de
ringen op het ope nbaarheidsbeginsel kan echte r bij de wet worden voo r
zien. Het voo rstel van de pr oeve en dat van de Hoge Raad zij n derh alve
gevolgd : voo rgeschreven is dat de terechtzitt ingen in het openbaar plaat s
vinden, behoudens bij de wet te bepalen uitzo nderingen. De commissie
wijst erop, dat de term ,terecht zittingen' wel de zitt ingen van de adm ini
stra tieve recht er omvat , daarent egen niet die in ad ministratief be roep.
Voorts schrij ft ar tike l 175 va n de G ro ndwet voo r, dat de uitspraa k van
recht erlijke 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 ope nbaarheid van rechterlij ke uitspra ken
voorgeschre ven, zulks onde r voorbehoud van bij de wet te bep alen uit 
zonderingen. Deze ruim ere categorie van rech ter lijke uitspra ken omva t
mede de rech terlijke besch ikkingen, welke niet onde r de ter m .rechterlij ke
von nissen' zij n begrepen. Het advies van de Hoge Raad gaat hierin niet
mee ; het in de proeve voo rgestelde voo rschrift wordt in de redactie van
de Hoge Raad beperkt tot de recht erlij ke vonnissen.
De staatscommissie ka n zich in zoverre met het voorstel van de Hoge
Raad verenigen , dat de bepal ing beperkt wordt tot recht erlij ke vonni ssen.
Het betreft hier een waa rborg van de burger tegen geheime vonnissen.
Hier tegen dient te worden gewaakt door het beginsel, dat vonnissen in het
openbaar moeten worden uitgespro ken. in de G rondwet neer te leggen.
De term .vonnissen' om vat mede de beslissingen van de administrat ieve
recht er - niet die gegeven in ad ministrati ef beroep - . al is de commissie
zich erva n bewust. dat deze beslissingen als regel niet wo rden uitgespro
ken doch aa n par t ij en plegen te word en toegezon den.
Ande rs dan de Hoge Raad echt er is de co mmissie van men ing. dat de
G ro ndwet te dezer za ke geen uitzonderingen dient toe te laten. Zij ziet
een verplichting hiert oe ook in art ikel 6 van het verdrag van Rome da t
onder meer voo rschrijft , dat de toegang tot de rechtszaa l aa n de pers en
het publiek kan worden ont zegd ged urende het gehele proces of een deel
daar van, in het belang van een aant al met name genoemde doelstellingen.
maa r dat het von nis in het open baar moet worde n gewezen .
Dat de uit spr aak in het ope nbaar zich in het algemeen beper kt tot het
zogenaamde dict um en niet oo k de meesta l uitvoerige motivering om vat,
acht zij hiermede niet in strij d.
Enke le leden 1 zij n van men ing, dat uitzon deringen 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 bet rokkene er ten zeerste mee gediend zij n, indien de uit 
spraak niet in het volle licht der openbaarheid plaat svind t. Voldoende
waa rbo rg tege n de mogelijkheid van misbrui k va n dergelijke uitzo nde
ringen achten deze leden aanwezig, indien de wet de desbet reffend e geval
len aa ngeeft. Daar om zouden zij het artikel willen doen luiden : ,Alle
rechterlijke von nissen moeten de gronde n inhouden waa ro p zij rusten .
Behoudens bij de wet te bepalen uitzonder ingen vinden de terec ht
zittingen en de uitsp raak van de vonnissen in het openbaar plaat s'.
De staatscommissie zou voo rts willen wijz en op het belan g van voldoe nde
toegankelij kheid va n rechterl ijke vonn issen. De gebruikel ijke publikatie
in de desbet reffende peri od ieke ju risprudentie-uitgaven komt hieraan
slechts ten dele tegemoet. Een regeling inza ke de toegankelijkheid van
rechterl ij ke vonn issen. in dier voege, dat op verzoek inzage wo rdt ver
strekt door de griffies. zou overweging verdienen. Daarbij zou den voo r
zieningen kunnen worden getro ffen. welke voor zovee l nodig de belan gen
va n rechtstreeks betrokkenen - met name ware hierbij te denken aa n de
bescherming van de pr ivacy - veilig stellen.
Nadere grondwettelij ke voo rschriften over het procedurele as pect van de
rechtspraak acht de staat scommissie niet nod ig. In dit verband wil zij
echter met enkele woo rden wijzen op het ten onzent ingevolge artikel 28
van de wet R.O . bestaande stelsel van geheimhouding van het verha ndelde
in de raadka mer. In sommige and ere la nden kent men een stelsel, waarbij
de rechters in het openbaar beraad slagen en stemmen, dan wel de recht er
de bevoegdheid heeft zijn van de meerderheid afwijkende mening open
baar te maken. Eerstbedoeld stelsel bestaat bijvoor beeld in verschillende
Zwitserse ka nto ns en in Noorwegen ; in Engeland beperkt de ope nbare
beraadslaging zich tot een korte stemverklaring. Laatstbedoeld stelsel
vindt men ond er meer in de U.S.A. : zo zij n beraadslaging en stemm ing
van het Supreme Co ur t geheim , maar terwijl de opvatting van de meerd er
heid wordt gepubliceerd als .opini on of the Court', heeft ieder lid, dat to t
de eventuele minde rheid behoort, de bevoegdheid zij n afwij kende menin g
voo r wat betreft de gehele uitspraa k (,dissent ing opinion') of voor wat
betreft de mot ivering (,co ncur ring op inion') openbaar te maken.
Omtrent voo r- en nadelen van zoda nige stelsels wordt binne n de com 
missie versch illend gedacht. Sommige leden achten openbaarmak ing van
mind erheidsopvatt ingen meer in overeenstemming met de in het staats
bestel te bet rachten openheid dan ons stelsel van het geheim van de raad
ka mer. Zij achten deze openbaarm aki ng in het belan g van de rech ts
ontwikkeling ; door een .di ssenting opinion' ka n een nieuwe rechts 
opvatting baan breken. Zulks klemt hun s inziens met name voo r de
cassatierechter. Andere leden achten de nadelen groter dan de voo rdelen.
Huns inziens zal ope nbaarmaking van minderheidsop vattingen ertoe
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ku nnen leiden , dat het gezag van de rechterlijke uitspraken wordt aa n
ta st ; zo zullen de justitiabelen minder gemakkel ijk vrede hebben met een
veroordelend vonnis, indien duidelijk is, dat ter zake binnen het rechterlijk
co llege afwijkende opvatt ingen bestaan. Deze leden wijzen er voo rts op,
dat open baarma king van minderhe idsopvatting en een diepingrijpende
invloed kan uitoefenen op de gehele rechtspraak. Voorzicht igheid is
derhalve gebod en. Tenslotte bestaat naar het oo rdeel van deze leden aan
opheffing van het ,geheim van de raadkamer' te minder beh oefte, nu de
co nclusie va n de procureu r-generaal bij de Hoge Raad , waarin op wete n
schappelij ke wijze de rech tsvraa g die aa n de Hoge Raad is voorgelegd,
wor dt uitgediept, openbaar is.
De staatscommissie ac ht dit rappor t niet de plaa ts o m in den brede op
deze problemati ek in te gaan : verwezen zij naar de desbet reffende
literatuur.'
Hoezeer ook het al da n niet bestaan van het ,geheim van de raad kamer'
va n betekenis is voo r de rechtsp raak - reden waaro m de com missie het
pu nt niet onverm eld wilde laten - het betreft hier niet een aan gelegenheid,
waarover de G ron dwet zich behoe ft uit te spreken. De bestaande Grond
wet laat openbaarmak ing van de rechte rlijke beraad slaging en stemming
toe ; di tzelfde geld t voor de nie uw gefo rmuleerde grondwetsbepalingen.
Het is een zaak va n de wetgever welk stelsel te dezer za ke wordt voor
geschreven.

1 Een uitgebreid rechtsverge lijkend ove rzicht is vervat in de pub likatie van reeds
oudere dat um van J . P. Fockerna Andreae, Het geheim van de raadkamer , 1934.
Voor wat betreft het buitenlan d kan op recen tere pub likatie s worden gewezen:
Kurt Nadelman n, Th e jud icial dissen t. in : T he Arnerican Jo um al of Co rnpara tive
Law, 1959, blz. 4 15 e.v. ; dezelfde, Die Geheimhaltung va n Minderheitsvoten, in :
Arc hiv des OefTentlichen Rechts, 1965. blz. 444 e.v. ; H. G. Rupp, Zur Frage der
Dissenring Opinion, in: Die moderne Demokratie und ihr Recht ( Festschrift für
G . Leibholz), dJ. 2, blz. 538 e.v. : R. Adam, Die abweichende Me inu ng in der Praxis
des Su preme Court va n USA, in : Neue J uristische Wochenschrift, 1959, blz. 1302
e.v. ; S. H . Fuld , T he voices of' disscnt , in : Col umbia Law Review, 1962, blz. 923 e.v.
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Provincies, gemeenten en
andere openbare lichamen

A/gemeen

De lagere openbare lichamen hebb en in de Grondwet steeds een afzonder
lij ke plaats en basis gehad . Ald us ook in de geldende Grondwet ; hierin
bevat het vierde hoofdstuk de bepa lingen over de provincies en gemeen
ten, a fgezien van een in het eerste hoofdstu k voorkomend artikel ten
aan zien van het territoir van provincies en gemeenten ; het vijfde en
zesde hoofdstuk zijn gewijd aa n andere openbare lichamen met vero rde
nende bevoegdheid, terwij l het elfde hoofdstu k onder meer bepalingen
bevat omtrent waterschappen, veenschappen en veenpolders.'
Een uitgebreide regeling bevat de Gro ndwet met bet rek king to t de
provincie en de gemeente, de twee bekende vormen van territor iale
decent ralisat ie in ons staatsbestel. Het beginsel van territoriale decen
tralisatie vormt een der trad itione le grondslagen van ons staa tsrecht.
De zelfstan digheid der gewesten ging historisch aa n de eenheidsstaat
vooraf. De grot e aan dach t die de Grondwet aan de pro vincie wijdt, is
zelfs ten dele te verklaren uit de destijd s bestaande vrees, dat de zelf
standighe idsdran g van de pro vincies de eenheid van het geheel zou kun
nen bedreigen .

De proeve merk t omt rent de histo rische ach tergro nd van de huidige
gro ndwetsbepalingen op: .De staa tsregelingen 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 richt lij nen voor een nieuwe staats
rechtelij ke opzet van deze terri toriale lichamen moest wel een zekere
detaillering meebrengen . welke in een bet rekkelij k omvangrijke con
stitutionele regeling haa r weerslag vond. Ook de grondwetgever van 1848
stond voo r de taak de positie van pro vincie en gemeente in het staats
bestel opnieuw te schetsen, daar hij voo r beide corporaties als hoofd
beginselen wilde vastleggen: bestuur door direc t geko zen vertegenwoor
digers en regeling van deze lichamen bij de wet. Daar bij zou den de
auton omie van provincie en gemeente en hun plaats bin nen de eenheids
staat duidelij k to t uitd rukk ing moete n komen '.

1 In navolging van de staatscommissie-Van Schalk 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 water schappen. Aangezien hel hier alleen
gaat om een kwestie van naamgeving, bestaat er geen reden voor een additioneel
artikel ter za ke, zoals geopperd in het advi es van Ge dep utee rde Sta len van Zuid
Hollan d (Nng , deel 3. nr. 38. blz. 27) (Zie ook de to elichting op artikel 99).
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J:!et is echt~ alleen uit deg~sch i ed en i s te verk laren, dat het decent rali:.
~~eginse l in on s land zo algemeen aanvaa:d is, Het past ook bij de
visie op het staatkundig leven , die bij ons ook th ans nog de heer sende is,

!
Enerzijds immers opent het stelsel van decent ralisatie de mogelijkheid om
vele burge rs rechtst reeks te bet rekken bij de regeling en het bestuur der
gemeen schap pen, waarin zij dagelijks leven . en anderzij ds bevordert dit
stelsel, da t de gekozen op lossingen in overeenste mming zij n met hun
bijzondere behoeften. In zijn geschri ft .Over plaat selijke begroeting'
heeft Thorbecke op beide aspecten gewezen en na hem zij n zijn uitspra
ken door zeer velen herhaald of geparafraseerd. Dat de bela ngstelling voor
de openbare zaa k - onmisbaar voor het goed functioneren van een
democratische samenleving - begint bij de deelname aa n het plaatselijk
en region aal bestu ur , en dat de plaatselij ke burgerij en haar vertegen
woordigers de eerstaangewezenen zijn om te beoordelen en te beslissen
wat het plaat selij k belang vordert , wordt ook th ans nog in brede kring
aa nvaard. Na arma te de rechtstreek se zo rg voo r welvaa rt en welzij n een
steeds belangrijker deel van de overheidswerk zaamheid zij n gaan vormen,
is ook de activiteit van de besturen van pr ovincie en gemeente op deze
gebieden zeer sterk toegenomen. Soms gingen somm igen hu nner hierbij
vooro p, gebr uikma kend van hun autonome bevo egdheden : men denke
aan de won ingbouw, de winkel sluiting. de wa renkeuring. Soms oo k ging
he t initia tief uit van de centrale overheid. die met name de gemeenten
belastte met de mede werki ng aa n de uitvoer ing van nationale regelin gen.
Ma ar in beide gevallen had - en heeft - de plaat selijke activiteit een
zelfsta ndige en dik wijls aa nzienlijke beteken is.
Toch dient men niet uit het oog te verliezen. dat die betek enis van de
plaatselijke - en provinciale - gemeen schap in het nati on ale geheel ge
durende de laat ste tient allen jaren aan zeer gro te veranderingen on der
hevig is. Aan het decentra lisatie beginsel ligt de gedachte ten gron dslag ,
dat plaatselij ke verschillen mogelijk moeten zij n. wan neer zij de eenheid
van het nationale geheel niet schaden. Men gaat daar bij uit van de
vero nders telling , dat gemeen te en pro vincie eenheden vormen met een
eigen karakter en eigen - onderli ng verschillende - behoeften en inzichten.
Behoeften die vervu ld en inzichten die gevolgd kun nen wor den, beho u
den s toezicht van hogere organen tene inde de door deze te dienen belan
gen veilig te stellen. N u is het on miskenb aar , da t het eigen karakter de r
plaatselij ke en der provinciale gemeenschap veel minder pregnan t ge
worden is dan voorheen. De migr at ie heeft een zeer gro te omvang aa n
genomen ; pu blieke en private verkeersmiddelen relativeren de betekenis
van terri tori ale scheiding in to ene mende mate ; het wonen en werken in
verschillende gemeente n of zelfs pr ovincies neem t hand over hand toe ;
de bebo uwde ko mmen van verschillende gemeenten naderen clkaa r steeds
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meer en gaan in vele gevallen in elkaa r over ; het levenspat roon van de
bevolking in verschillende delen van het land toont steeds minder verschil
len ; de eco nomische en cult urele activiteit van gemeenten en pro vincies is
dikwij ls va n 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 aa n een nationaal havenbeleid, een natio 
naa l indu strialisatiebeleid, aa n een landelij ke kunstpolitiek en recreatie
politiek, aa n woningbouwbeleid op nati onale schaa l. Hetzelfde geldt voor
de ruimtelij ke ordening, voor de waterkering, voo r het bestrij den van
lucht- en waterverontreiniging. voor het beschermen en het behoud van
natuurschoon, en voo r nog vele andere zaken. De mogelij kheid van een
zekere plaatselij ke differentiatie in rechtsorde - niet alleen gevolg, maar
oo k do el van de plaa tselijke au tonomie - in in deze situa tie veela l minde r
gewenst en wordt ook do or de burger meer dan voorheen als willekeurig
ervaren. De sterk toegeno men verkeersintensiteit, waa raa n bijna ons
gehele volk deel heeft, bevordert dit nog en bemoeilijkt de handhaving
van speciale plaat selijke of provinciale voorschriften.
Dit alles heeft ertoe geleid, dat van verschillende zij den is betoogd, dat
ons provinciale en gemeentelij ke bestel herziening behoeft. ' Niet, omdat
het beginsel van decentralisatie . en de grondgedachten waa rop di t steunt,
op zichzelf hun waar de zouden hebben verloren. maar omdat de ver
wezenlij king daarv an in de posit ieve rech tso rde aa n de gewijzigde ver
houdingen en aan de veranderde dimensies moet worden aa ngepast."
De staa tscommissie heeft daarom gemeend. dat het de voo rke ur verdient,
wan neer de wetgever in de toekomst niet te str ingent door de Grondwet
aan banden~rdlgelegdbij h;t scheppen van n~uwe"7egelingenvoor'
provincie e~g~e~. Zij volgt daa rin deproe"Vë: die een gedeeltelijke

1 De Tweede N ota Ruimtelijke Orde ning; de rappo rten van de Vereniging van
Ne derlandse Ge meenten, van het Con tact Randge meenten en van de Wiardi
Beekma n Stichting ; het advies va n de Raad van Advies voor de Ru imtelijke Or de
ning, een en ander ook genoem d in de Nota Bestuurlijke Organisatie van de M inister
en de Staa tssecreta ris va n Binn enlandse Za ken dd . 15 septem ber 1969, Bij l. H an d.
11, 1969- 1970 - 10310, nrs, I en 2.
2 A ls voorbeeld mo ge dienen het door de m iniste r van Binnenlandse Zaken aan de
staatsco mmissie voo rgelegde denkbeeld va n het lid der Eerste Ka me r, mr. H . van
Riel, om vier gewesten . elk met een ge westel ijk parlement, in te stellen. D e staats
commissie vo lstaat me t de vasts telling dat haar voorstellen voor ee n federatieve
staatsinrichting geen ruimte bied en doch wel voor een zeer ver gaande vo rm van
decentralisatie. De we nselijkh eid van een indeling van het land in vier gewest en of
provincies werd reeds eerder bepleit. De commissie meent, dat het niet op de weg
va n de grondwetgever ligt hier een keuze te doe n . do ch dat zul ks aan de wetgever
behoort te worden overgelaten, nadat de Grondwet daarvoor de nodige ruimte
za l hebben gescha pen.
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decon stit utionalisering van de bepalingen met betrekking tot de openbare
lichamen voo rstaat als consequent ie va n haar , in de inleiding van de
toelichting in den brede uiteen gezette, streven naar beko rtin g en vereen
voudigi ng, zijnde een van de wegen ,waarlangs men de grondwet meer zou
kunnen do en aansluiten bij de hedendaagse beweeglijkheid van de ver
houdingen en ontwikkelingen' , Wat betreft de nagest reefde bekorting en
vereenvoudiging werd in het algemeen opgemerkt , dat een aa nta l voo r
schriften is geschrapt , deels omda t zij veroude rd zij n en onder de huidige
omsta ndigheden hun betekenis hebben verloren, deels om da t han dh aving
binnen het kader van de Grondwet niet noodzakelij k lij kt. In de laatste
gevallen werd soms aa n de wetgever de regeling van de ma ter ie op ge
dr ager],
De in het begin der 20e eeuw on twikkelde ide eën over bedrij fsrad en heb 
ben geleid tot het in 1922 enI 938 in de Grond wet op nemen van bepaling en
inza ke andere op enbare lichame n met vero rdenen de bevoegdheid,
H oewel st rikt genomen deze grondwetswijzigingen wellicht niet nood
zakelijk waren - de bevoegdhe id van de wetgeve r zoda nige open ba re
licham en in het leven te roepen zo u ook zon der uitdruk kelijke grondwets
bepalingen wel aanva ard zijn - is het toch zinvol, dat de Grondwet niet
is voorbij gegaan aan de verscheidenhe id bij de openbare licham en, Daar
door is het in het Nederlandse staa tsbestel funge rende beginsel van de
ter ritoriale en functionele decentralisatie d uidelij ker zichtbaar geworden
en kon de plaats van de op enb are licha men in het geheel van de staa ts
organi sati e scherper worden gemarkeerd .
De proeve stelt voor alle openbare lichamen in de G rond wet on der
één for mu le te brengen. Als uitvloeisel hier van zouden da n de bepalingen
over de ope nbare licha men in één hoofdstuk wo rden op genom en.
Het voo rstel de taak va n de ope nbare licha men in een algemene formu le
te om schrijven is in de proeve hiermed e gemotiveerd, dat aa n al deze
lichamen een a utonome taa k is toevertr ouwd en dat daarnaast de ver
pl icht ing is opgelegd die ta ken uit te voeren, welke hun door an dere
da ar toe bevoegde lichamen worde n opged ragen. Hetgeen geldt voo r de
provincies en de gemeenten, nl. dat hun autonomie en zelfbestuur niet
gegrond zij n in .de natuur' van provincie en gemeente, doch veeleer een
verschil aand uiden in de wij ze waarop de beha rtiging van bepaalde
belan gen aan provincies en gemeenten is toevertrouwd, zo u ook gelden
voor de andere op enbare lichamen . Ook aa n deze lichamen worden
taken toevert ro uwd, hetzij om deze geheel vrij en naar eigen inzicht te
behartigen, hetzij om deze uit te oefenen als (mede-)uitvoerders va n een
taak, waa rvan de beha rtig ing in het algemeen belang in eerste instantie
vo or verantwo ordel ijkheid van een ander open baar lichaam komt. Deze
zienswijze heeft in de pro eve tot de concl usie geleid, dat de bepa lingen
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P ROVINCIES, GHIEENTEN EN ANDERE OPEN BARE L1CH M IEN

over de openbare lichamen in één hoofdstuk van de G rondwet 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
stuk ken bestaat naa r haar mening onvoldoende gro nd. Zij gaa t echter
0et mee met het voo rstel alle openbare lagere lichamen onder één for
nlUlering te breng~d~~dviezen en de literat uur is de roeve voo ral
op dit punt bestreden.'
Ook de commissie wil in de Grondwet dc bestaand e onderscheiding
handhaven tussen de terrioriale lichamen enerzijds en de functionele
lichamen anderzijds. Zij is het niet eens met de opvatt ing, dat het schetsen
van de (eigen) positie van de provincies en de gemeenten nog wel zou
passen in de Grond wet van 1848, maar niet meer in een heden ten dage
te maken Grondwet. De proeve beroep t zich voor haar standpunt vooral
op de vervaging van het onderscheid tussen autonomie en zelfbestuur of
medebewind. De commiss ie meent aa n de betekenis van dit onderscheid
voor bij te kunnen gaan. omdat in dat onde rscheid niet de voornaam~e~

re~l igt. w~'provi~ie engemeente een bijzond ere plaats in d.:
Grondwet hebben gekregen. Wezenlijk is dat deze beide ..! i cham~lge

mene voorzieninge n verzorgen op regionaal en locaal gebied op grond
slag van vertegenwoordiging der regionale en 1 0cal~v~ikhJg~ Zij
nemen zodoe nde deel aanhetàlgeme~ bestuur en be strij ken, tezamen
met de landsoverheid. het geh;;le ïëITëm van de- m-od;rn~~eidS::
bemoeiing. Een speciale fina nciële verhou ding. die als van landelijk
beiang wordt ervaren. verzekert dat deze lagere openba re lichame n
volgens vaste normen delen in de algemene belastingopbrengst. Provincie
en gemeente bezitten om dezelfde reden een 5llgeI!lene bevoegdhejd tot
het aan vullend regelen van datgene dat door hoger gezag reeds tot voor 
werp van zijn zorgen is gema akt , voor zover de hogere regelingniet als
uitputtend is bedoeld.

1 Zo de adviezen van de vierde Afdel ing van de Raad van Sta te ( Ing, dee l 2, nr. 10,
blz. 81), de contactvergadering G .P.V./N .E.V. (Nn g, dee l 2. nr. 3, blz. 15-1 6), de
P.S.P . (Nng, deel 2. nr. 16, blz . 149). de Raad voor de Te rrit oriale decentralisatie
(N ng, deel 2. nr. 19, blz . 175-1 77, de Vereniging van ederlandse Gemeenten ( ng,
deel 2, nr . 20. blz . 182- 184). de e. P. . (N ng, dee l 2. nr. 24, blz. 198), de TeIders
stichting (. ng. deel 2. nr. 30. blz . 255-2 56), de Interprovincia le werk groep gro nd 
wetsher ziening (Nng, deel 3. nr. 33, blz. 3-4), de Raad van de Waterstaa t (N ng,
dee l 3. nr. 46, blz. 51J. de Wiard i Beekma n Stichting (N ng, deel 3. nr. 55. blz. 150
151). de De Savo rnin 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 terr itoriaal aedecentraliseerd bestuur----- -- - - '- - - -- ~--

van voldoende betekenis om de hoofdeedachten van dit stelsel in de- - - - _. - --
Grond wet vast te leggen. Dit hou dt niet in. da t zij beoogt zonder meer aa n
de bestaand e verhoudingen op dit gebied vast te hou den. De veranderende
en steeds dringender behoefte aa n ruimtelijke en bestuurlijke ordening,
alsmede aan scha alvergroti ng en aan wijziging van bevoegdhedenve rde
ling maken het zoeken naar andere of gewijzigde bestuurseenheden
noodzakelij k. De talrijke gemeen schapp elijke regelingen en de toenemen
de belangstelling voor stadsgewesten, agglome ratiebesturen en concen
tratieverband en wijzen du idelijk in die richting.
De bestaa nde grondwette lijk e bepalingen staan aan zo' n on twikkelin g
niet volledig in de weg. Zij laten een zekere armslag om op basis van de
bestaande provinci ale en gemeentelij ke verban den of naast deze verban
den andere organisatievormen te scheppen. Dat neemt niet weg. dat toc h
het zonder meer vasthouden aan de bestaande verhoudingen voo r pro
vincie en gemeente de ontwi kkeling kan remmen, althans in een bepaalde
richting zou kun nen stu ren. Men zou dan namelijk steeds erop bedacht
moeten zijn deze oud e verbanden te eerbiedigen en in hoofdzaak onaan
getast te laten. Zo zou men ongewild wellicht worden ged reven in de
richting van een .vierde bestuurslaag' . ondanks alle nadel en, die daa raan
kleven.
In de Tweede Nota over de Rui mtelij ke Ordening in Nederl and is hier
omtrent gesteld 1: .Het verdient voorts aanbevel ing bij de noodza kelij ke
herori ëntering van de bestu urlijke organisatie in het algemeen vast te
ho uden aa n de traditionele opbouw van ons staa tsbestel in drie bestuurs
lagen. Een vierde bestuurslaag immers leidt niet alleen onon tkoombaar
tot een voo r de daarbij betrokken burgers niet gemakkelij k te doo rziene
bestuu rsconstellatie. maar noopt ook tot administratiefrechtelijke voo r
zieningen, die aa nzienlijk e vert raging in de besluitvorming ten gevolge
kunnen hebben. Daarom kan een bestuur op vier niveaus alleen daar
word en aanvaard, waar het du idelij ke voo rdelen biedt boven een be
stuursorgan isatie naar het beproefde patr oon.'
De staa tscommi ssie deelt dit ~e rughoudend stan dpunt tegenover het
creëren van een vierde bestuurslaag. Daarbij dreigt immers steeds dat
nog een instantie wordt ingevoerd , welke dirigerende en controlerende
bevoegdheden bezit. Het bestuu rsapp araat zou dan voo r de burger nog
minder doorzichtig en stroever worden dan thans reeds vaak het geval
is. Dit zou zich nog in versterkte mate voo rdoen, indien deze vierde
instantie rechtstreeks gekoze n colleges zou kennen welke er op uit zouden
zij n zich .waar' te maken èn tegeno ver hun kiezers èn tegeno ver be-

1 Blz. 186.
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PROVINCI ES, GE~IEENTEN EN AN DERE OPENBARE LICHAMEN

staande provincia le en locale bestuurscolleges. Anderzij ds zo u oo k de
com missie in de G rond wet het creë ren van een vierd e bestuurslaag in
incidentele gevallen niet gehee l willen uit sluiten . Er ku nnen omsta ndig
heden zij n waarin op grond va n de overt uiging dat regionale of locale
belangen niet of niet voldo ende behartigd kunne n worden door de
bestaande territori ale openbare licha men, de invoeging van een tu ssen
liggend bestuursniveau gewenst word t.
In de opvatt ing va n de sta a tscommissie dient evenzeer in een nieuwe
Gro ndwet buiten twijfel te zijn, dat ook gewestvo rming gepaard gaande
met terzijdestelling van provincie of gemeente mogelij k is. Daarmee kan
echter niet wo rden volstaan . Indien imme rs de G rond wet overigens
geheel ove r inr icht ing en bevoegd heid van eventuele nie uwe verbanden
zou zwijgen. zou weerstand kunnen ontstaan om de bestaande provincies
en gemeenten te doen vervangen doo r andere lichamen en aldus de voor
de wer kzaamheden van de territoriale lichamen gegeven grondwettelijke
waar borgen te ruilen voo r andere vormen va n territor iale decen tra lisatie ,
waarvan de wetgever mak en ka n wat hij wil.
Derhalve wordt voo rgesteld om het patroon van de bestaande provin
ciale en ge1!!~enteIU ke inrichting ook- voo r de to ekomst in de G ron dwet----vast te leggen . maar daar aan toe te voegen, dat de wet in plaats van be-
staande provincies ofgemeenten andere territoriale open bare lichamen
kan in tellen en dat alsda n op inrichting en po sitie van deze laat ste
lichamen de voor provincie eïi"gëïiïeente gegeven bepalin gen van overeen
ko mstige toepassing zij n. Aldus worden~de gar anties voo r een bestuur
~1Il provincie s en gemeenten op grondslag va n door verk iezingen sa men
gestelde organen, welke garan ties ook naar het oo rdee l van de sta ats
co mmissie hun plaat s in de G rondwet die nen te behouden - men zie de
door haar voorgestelde a rt ikelen 92- 96 - niet lan ger tot provincie en
gemeente beperk t. doch uitgebreid to t andere vergelijk ba re terr itoriale
openbare lichamen. welke de wetgever daarvoo r eventueel in de plaat s
wil stellen (a rtikel 98).
Wat betreft de andere dan de hiervóór besproken openbare licha men
wor dt verwezen na ar de toelichting op de desbetreffende artikelen.

Art ik elsgewijze toelichting

Artik el 92

1 Aan provincies en gemeenten wordt de bevoegdheid tot regeling en
bes tuur met betrekking tot haar gebied overgelaten.

2 R egeling en bes tuur kunnen I"On haar worden gevorderd bij of krachtens
de lre t.
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De bestaand e Grondwet bevat in het vierde hoofdstu k, tweede en derde
afde ling, bepalingen inzake taken en bevoegdheden van de besturen van
provincies en gemeenten . De kern hiervan is te vinden in de a rtikelen
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 overgelate n
aan resp. pro vinciale sta ten 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
openb are lichamen, pro vincies en gemeenten daaron der begrepen , de
taak verrichten die hun bij of krachtens de wet is opgedragen. Blij kens
de toelichting heeft het bedoelde artikel zowel betre kking op de opdracht
van een algemene taak (de regeling en het bestu ur van de huisho uding van
de openbare lichamen), als op de opdracht van bijzondere taken , zoals in
verschillende wetten geschied t waarin lagere openbare lichamen to t
medewerking aan de uitvoering daar van worden verplicht.
De staatscom missie heeft in het algemeen gedeelte van dit hoofdstuk
reeds uiteengezet waarom zij geen voorstander is van het op deze wijze
uniform behandelen van pro vincies, gemeen ten en andere openbare
lichamen. Hiernaar moge op deze plaats worden verwezen. Zij kan er
overigens wèl mee instemmen, dat in de nieuwe Grondwet niet meer zou
worden gesproken over de ,huishouding' van provinc ie en gemeente, noch
over verordeningen ,in het belang' van prov incie of gemeente. Deze
begrippen zijn niet scherp te omlijnen en geven daarom aan leiding tot
lange vruchteloze competentiediscussies.
Op gro nd van haa r eerder vermelde overwegingen stelt de commissie
een grondwetsbepaling voo r 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 opged ragen
(b.v. het bur gerlijk recht), of waarin het hoger gezag niet heeft voo rzien.
Door de woord en ,met betr ekk ing tot haar gebied' komt duidelij k het
terr itoriale karakter van de taak van pro vincies en gemeen ten tot uit
drukking. Bewust laat de commissie het lidwoo rd .de' vóór provincies en
gemeenten weg, tenei nde geen voet te geven aan de gedachte, dat het
land per se geheel moet zij n opgedeeld in provi ncies en gemeenten. Zij
denkt daarbij niet primair aan de nieuwe, door inpolder ing verkregen
gebieden, welke nog geen deel uitmaken van een provincie, waa rop het
bestaand e additionele artikel VII doelt (hetwelk immers op een over
gang sfase is gericht ), maar aa n gebieden welke gebracht zouden kunnen
wor den onder een territor iaal openbaar lichaam, dat op basis van het
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voo rgestelde arti kel 98 in de plaats treedt van bestaande pro vincies of
gemeenten.'
Het huidige art ikel 153 wij st uitd rukkelij k de raad aan als het tot regeling
en bestuur bevoegde orgaan . Weliswaa r heeft de wetgever hierin geen
beletsel gezien om ook buiten de sfeer van het medebewind bepaalde
taken aan burgemeester en wetho uders toe te vertro uwen. Maar doordat
in 1922 in artikel 153 uitdrukkelijk vermeld werd, dat de raad het bestuur
van takken van de huisho uding der gemeente aa n andere organen kan
opdragen, waa rmee beoogd werd de instelling van bestuurscommissies
alleen met goedvinden van de raad mogelij k te maken, is thans de op
legging bij de wet van vormen van binnengemeentelijke decentralisat ie
grondwettelij k uitgesloten te achten, Bij het door de commissie voorge
stelde artikel 92 is dit grondwettel ijk beletsel opgeheven, doorda t geen
sprake meer is van een binding van het instellen van bestu urscom missies
aan de goedkeuring van de raad , terwijl voo rts niet de raad , maar de
gemeente als to t 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 ter rein van het medebewind maar ook ten aanzien van autonome
taken aan an dere organen dan de raad bestu ursbevoegdheden op te
dragen. Zij laat daar bij in het midden, of en in hoeverre de wetgever van
deze mogelij kheid gebruik zal dienen te make n.

Het tweede lid betr eft de bevoegdheid van het hoger gezag pro vincie- en
gemeentebestur en tot mede bewind te roepen, een bevoegdh eid welke ook
ingevolge de huidige Grond wet bestaat (art ikelen 144 en 153, derde lid).
De woorden ,bij of kracht ens de wet' worden hier voorgesteld - zulks
in tegenstelling tot de bestaand e Gro ndwet, die alleen het vorderen van
medewerking kent bij wet of algemene maatregel van bestuur en, voo r
zover dit gemeenten betr eft, bij prov inciale verordening - teneinde de
mogelijkheid te openen, dat een territ oriaal ope nbaa r licha am ingesteld
krachtens de artike len 98, 100 of 101 bij verordening de daaronder
ressorterende gemeent en of event ueel pro vincies tot medebewind roe pt,
een bevoegdheid waaraan in de praktijk wel behoefte zal bestaan."
Tegen de in deze bepa ling gebezigde woo rden ,bij of krachtens de
wet' - welke ook in de proeve voo rko men - is het bezwaar aangevoerd,
dat aldus de medewerki ng van provincies en gemeenten ook bij algemene

• Op hel add itioneel a rt ikel VIt wordt nader ingegaan in de toelicht ing op art ikel 96
(terwijl de gewesten nader aan de o rde zullen komen bij artikel 98).
t In de Nota Bestuurlijke Organisatie wordt de toekenning van deze bevoegdheid
als één van de hoofde lementen van de uitbouw van de Wet gemeenschappel ijk e
regelingen genoemd.
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maat regel van bestuur of mini steriële vero rden ing ka n worden gevorderd.'
De commissie meent echter. dat die mogelijkheid niet volstrekt mag
worden uitgesloten. Bedacht moet worden. dat deze maatregelen of
vero rdeningen die medewerking slechts kunnen vorde ren. indie n en
voor zover de wet daart oe machtigt. Daarin ligt naa r het oo rdee l der
commissie een voldoende waarborg tegen ongewenste inbreuken op de
zelfsta nd igheid va n pro vincie en gemeente . Inderdaad sluit de bepa ling
naa r de letter niet uit, da t de wet een algemene machtiging tot het vorde
ren van medewerking zou ku nnen verlenen . Dit zo u in hoge mat e on
gewenst zij n. De co mmissie vertrouwt dat de wetgever de mogelijkheid
om bij algemene maatregel of ministeriële verordening medewe rk ing te
vorderen alleen in bepaa lde, incidentele geva llen za l openen.
Aan de in artikel 94 voorgestelde regel. dat behoudens bij de wet te
voo rziene uitzonder ingen provinciale sta ten en de raad de provincia le
on derscheidenlij k de gemeentelijke vero rdeningen vast stellen , doe t de
bepaling geen af breuk .

Artikel 93

1 Aan het hoof d ran de provincie staan provinciale staten ; aan het hoofd
van de gemeente staat de raad. Hun vergaderingen ::ijn openbaar. behoudens
bij de lre t 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 rml de gemeente het
college ran burgemeeste r en wethouders en de burgemeester.

Twee hoofdb eginselen liggen ten grondslag aa n de geldende grond
wette lij ke bepalin gen inzake de besturen van provincies en gemeenten. In
de eerste plaa ts is bepaald, dat de voornaa mste organen van deze best u
ren zij n sa mengesteld uit rechtstr eeks door de pr ovinciale en gemee n
telijke bevolking gekozen vertegenwoo rdige rs (a rt ikelen 137 en 152 van
de Grondwet) . Voorts word t de regeling van de samens telling, inrichting
en bevoegdheid van die besturen aan de wetgever opgedragen met inacht
nem ing van in de Grondwet gegeven nadere voo rschriften (artikelen 142
en IS! van de G ro ndwet). Op het eerstbedoe lde beginsel van de represen
ta tie heeft arti kel 95 betrekking. zodat naa r de desbetreffend e toe lichting
verwezen moge worden.
De nad ere grondwett elij ke voorschriften om trent de inri chting en de
bevoegdheid van het provinciaal bestuur vinde n niet steeds een tegen
han ger in die betreffende het gemeentebestu ur en omgek eerd. Zo is wel
uitdrukkelij k bepaald, dat aa n het hoofd van de gemeent e een raad staa t

1 Zo bijv. het ad vies va n de Raad voor de territoriale decentra lisatie (N ng, deel 2,
nr . 19, blz. 177).
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(art ikel 152, aa nhef), maar een dienovereenkomstige bepalin g ove r
provineiale sta ten ontbreek t. And erzijds berust volgens de G rondwet de
dagelij kse leiding van het provinciaal bestuu r bij een co llege van gedep u
teerde sta ten, door de sta ten uit hun midd en benoemd (a rtikel 148),
terwijl een soo rtgelijke bepalin g over bur gemeester en wet ho uders in de
Grondwet niet te vinden is. Hetzelfde valt te constateren ten aanzien van
de com missari s van de Kon ing die wèl wordt genoemd (artikel 150) en de
burg emeester die a ls zodanig geen gro ndwettelijke vermelding heeft ver
kregen, zij het da t de G rondwet een bepalin g wijdt aan de door de Koning
beno emde voo rzitte r van de raad (a rtikel 152, laa tste lid).

De proeve heeft zich in haar art ikel 81, eerste lid, beperkt tot de op draeht
aan de wet de inr icht ing, sa menstelling en bevoegdheid va n de besturen
van pro vincies en gemeenten te regelen, daa rmede het in 1848 in de
Gron dwet opgenom en beginsel handh avend, aldus de toelichting. Vol
gens de proeve zo u de Gr ondwet geen andere prov inciale en gemeentelij ke
organen behoeven te noemen dan provinciale sta ten en de ra ad. Aan de
wetgever zou dan overgelaten zijn naar eigen goeddunken regels omtrent
de andere organen vast te stellen.' Aldu s zo u de Grondwet de mogel ijk
heid openlaten van benoemi ng van niet-stat enleden tot gedeputeerde en
van niet-raad sleden to t wethouder. evenzo de mogelijkheid va n differen
tia tie in de sa mens telling van deze ande re organen.
Onder de artikelen die de proeve achterwege wil laten bevindt zich de
bepa ling, dat de Konin g in elke provincie een commissari s aanstelt, be
last met de uit voer ing van 's konings bevelen (artikel 150, eerste lid, van
de Gron dwet). Dit artikel vormt, aldus de proeve, de basis voor de inst ruc
tie voor de commissari s van de Koning in elke provincie, maar zo u in de
nieuwe Grondwet gemist kunnen worden." Indien men aa n een der
gelij ke instru ct ie behoefte zo u blijven gevoelen. zo u de wet hier in kunnen
voorzien of zou de kroon de com missaris met een taak kunnen belasten
door middel van een instructie, vast te stellen bij algemene maat regel van
bestuur overeenkom stig de wet.
De staatscommissie heeft achtereenvolgens aandacht geschonken aan de
vragen of de G ro ndwet :
a provi nciale en gemeentelijk e organen moet noem en en zo ja , of dit
limitatief dient te geschieden;

In gelijke zin het advies van de Wiardi Beekman Stichting ( I Ing. deel 3, nr. 55,
z. 151- 152).

• Anders de adviezen van de Interprovinciale werkgroep grond wetshe rziening
' ng, dee l 3, nr . 33. blz . 51 . Ged ep uteerde Staten van Noord-Ho lland (Nng, deel 3,

lIt. 34. blz. 10), van Limburg (Nng, deel 3, nr. 35, blz. 12), van Zeela nd (N ng, deel 3,
. 37, blz. 2), van Zuid-Holland (Nng, deel 3, nr. 38. blz. 26) en van Gron ingen
'ng, deel 3, nr. 39, blz . 30), alsmede de De Save m in Loh man st iehting (N ng, deel 3,
. 56, blz. 158).
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b de mogelij kheid moet openlaten da t niet-stat enleden resp. niet-raa ds
leden zitt ing hebben in de colle ges van gedeputeerde sta ten en van burge
meester en wethou ders ;
c dient te bepalen welk orgaa n het hoofd is van het provinciaal resp . van
het gem eent ebestuur ;
d een uitspraak moet doen ove r benoeming of verkiezing van de co m
missaris van de Koning en van de burgemeester.

Ten aa nzien van de on der a gesteld.e vraag mer kt zij op. dat elde rs in haar
voorstellen de hoofdo rgan en van het rijk sbestuur met na me zijn vermeld.
Het is da arom haars inziens con sequ en t eveneens ten aanzien van de
lagere eenheden van algemeen bestuur in de Gro ndwet te vermelden
welke de voo rnaamste organen van haa r besturen zijn .' De com missie
stelt mit sdien voo r in het onde rha vige artikel vast te leggen. dat van het
pr ovinciaal bestuur deel uitmaken pro vinciale sta ten. het co llege van ge
deput eerde sta ten en de co mmissaris van de Koning en van het gemeente
bestuur de raad , het college van burgemeester en wethouders en de burge
meester. Deze formulering is blij kens het woordje .ook' niet limita tief,'
zodat de Grondwet niet in de weg zal staan aan de eventuele introductie
(b ij wet) van a nde re bestuursorganen naast de hierboven genoemde
organen. De in de toelich ting op artikel 92 vermelde mogelijkheid om
vormen van binnengemeent elijke decentra lisat ie te int roduceren wordt
aldu s mede door dit art ike l opengehouden.
Wat de onder b bed oelde vraa g betreft meent de commissie, da t het in de
G ro ndwet vermelde n van de pr ovinciale en gemeentelijke orga nen op
zichzelf niet de mogelijkheid behoeft weg te nemen ook niet -statenleden
te benoemen in de colleges van gede puteerde sta ten en niet-raadslede n in
de colleges van burgemeester en wet houders. Een zodanige belem mer ing
ligt uiteraard wel besloten in de bepaling van art ikel 148 van de G rond
wet, ingevolge welke het college van gedeputeerd e sta ten wordt benoemd
ui t het midden de r sta ten. Di t voorschrift vind t zijn sa nct ie in a rt ikel 37
der Provinciewet. waarin aan het verlies va n het lidmaatschap van pro
vinciale sta ten verbo nden is het verlies va n het lidm aatschap van gedepu 
teerde staten.
Wordt de bep aling van art ikel 148 van de G rondwet geschra pt. zoa ls de
commissie voor stelt , dan brengt d it mede, dat geen gro ndwettelijk be
zwaar meer bestaat tegen het benoemen van leden van gedeputeerde

1 Aldus ook de adviezen van de Raad voor de territoriale decentralisatie (Nng,
dee l 2, nr. 19, blz. 178), de Interpro vinciale werkgroep grondwetsh erzi ening (N ng,
dee l 3, nr . 33, blz. 3 en 4-5), Gedeputeerde Staten van Limbur g (Nng, deel 3, nr .
35, blz. 11- 12), de De Savornin Loh manstichting (N ng, deel 3, nr. 56, blz. 158).
2 Eén lid, de heer Jeukens, geeft de voorkeur aan een lim itatieve opsomming;
daartoe zou hier bijv. in plaats van .ook' gesproken kunnen worden van .voorts '.
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sta ten. die geen lid zijn van provincia le sta len. Het gevolg za l dan zij n,
dat deze aa ngelegenheid aan de welgever ter beslissing staat, zoals than s
reeds ten aanzien van de wetho uders het geval is.
Met de voo rgestelde schra pping heeft de com missie niet beoogd de
wenselij kheid van benoemin g va n gedeputeerden en weth ouders, die geen
deel uitm a ken respectievelij k van de sta ten of va n de raad naar voren te
brengen. Over dit vraagstuk wordt in de commissie verschillend gedacht.
Niettemin is zij eenstemmig va n oo rdee l, da t in de Grondwet voo r de
wetgever de mogelij kheid moet worden opengelaten om af te wijken va n
de geldende regel. dat de staten en de raad de leden van het dagelijks
bestuur uit hun midden kiezen .'

Met het voo rgaande han gt nauw de onder c bedoelde vraag samen. De
commissie beantwoordt deze vraag, te weten of de G ron dwet dient te
bepa len welk orgaa n aa n het hoofd staat van het provinciaal resp . het
gemeentebestuur, bevestigend .' Uit de G ro ndwet moet du idelijk blij ken
dat het laat ste woord omtrent de hoo fdlij nen van het te voeren beleid
toekomt aan provinciale sta ten en de raa d. Ten aanzien van openba re
lichamen welke in plaat s van bestaand e provincies of gemeenten wor den
ingesteld en een rechtstr eeks gek ozen bes tuursorgaan kenne n, za l naar
het oo rdeel van de co mmissie dezelfde regel moeten gelde n. Ook aan het
hoofd van de rgelijke openba re lichamen behoort haa rs inziens het ver
tegenwoordigende orgaan te staan. Zij komt hierop nader te rug bij het
voorgestelde a rtikel 98.

Vervolgens moet de on der d geste lde vra ag worden bea ntwoord o f de
Grondwet zich dien t uit te spreken over het vraagstuk van benoe ming of
verkiezing van de commissar is des Konings en de burgemeester. De

1 In gel ijk e zin de adviezen van de lnrerprovincia le werkgroep gron dwetsherziening
(Nng. deel 3, nr. 33, blz. SJ, Gedeputeerde Staten van Zuid-Holland (N ng, deel 3,
nr. 38, blz . ~6) , van Gelderland (Nng, dee l 3, nr . 41 , blz . 34), va n Noord -Brabant
( ng , dee l 3, nr. 4~, blz . 36-37) en va n Frieslan d (Nng, deel 3, nr. 43, blz. 38).
Anders de ad viezen va n Gedeputee rd e Staten van Limburg (N ng, dee l 3, nr . 35,
blz. t2 ), van Zeeland ( Nng, deel 3, nr. 37, blz. 21) , van Groningen (Nng, deel 3, nr.
39, blz. 30-31) en van Overijssel ( ng, 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 Interprovincia le werkgroep grondwetsherzie ning (N ng, deel 3, nr . 33, blz . 5),
Ge deputeerde Sta ten van Gelderland (Nng, deel 3, nr. 41, blz. 34) en va n 'oord 
Braba nt (Nng. deel 3, nr. 4~ , blz . 37) . In het advies va n de Interpro vincia le werk
groe p wor dt gesteld , dat door de onderhavige bepal ing in de Grondwet verankerd
zou worden, dat ook de volksvertegenwoordiging op provinciaal e n lokaal niveau
verantwo ording kan ei sen van de insta nties of o rganen, die met het dagelijks
bes tuur zijn belast. In gelijke zin het advies van Gedeputeerde Staten va n Friesland
(N ng, deel 3, nr. 43 , blz . 38) . Tegen deze opvatting keert zich het advies van G edepu
teerde Sta len van oo rd-Ho lla nd (Nng, deel 3, nr. 34, blz. 10).
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commissie is er van uitgegaa n, dat in de G rond wet eenzelfde gedragslij n
moet worden gevolgd met betr ekking tot beide functionarissen, hetgeen
uiteraard niet wegneemt, dat de wetgever, indien hem de zaa k word t over
gelaten, tot uiteenlopende oplossingen voo r het een en ander kan kiezen.
In de commissie werd zelfs in dit verband de op vatt ing verdedigd, dat
het opteren voo r een geko zen burgemeester de noodzaa k om de com mis
saris doo r de kroon te doen benoemen nog za l versterken.
De commissie is van oo rdeel, dat het niet wenselij k is de oplo ssing van het
vraagstuk co nstitut ioneel vast te leggen' . Deze zaak is in beweging
- niemand ka n bijvoo rbeeld voorspellen hoe de positie van de prov incie
zal vera nde ren - en het lijkt daarom niet raad zaa m thans op voo rha nd
een keu ze te doen. De wetgever dient hier te beslissen en de mogel ij kheid
te hebben om tussen verschillende oplossingen te kiezen . Hij zou bij voo r
beeld de benoemingsproced ure voor de commissar is kunnen handhaven
op grond van de overweging, dat deze functiona ris niet alleen een provin
ciale taa k heeft , doch ook een belangrij ke rol vervult met betrekk ing tot
het centrale bestuur. Oo k moet de wetgever de mogelijkheid hebben te
beslissen, dat niet voor a lle gemeenten een identieke regeling ter zak e
behoeft te worden getroffen. Tevens behoudt men a ldus de gelegen heid
om , wa nneer al de bestaande situatie ten deze wo rdt gewijz igd, naderha nd
correct ies aa n te brengen op grond va n de opg eda ne ervaring.
Het vor enstaande houd t niet in, da t bin nen de co mmissie gelij k wordt
gedacht over de meest wenselijke wette lijke regeling ter zake. Sommige
leden zo uden de huidige wijze va n benoem ing, altha ns voor het tegen
woo rdige willen handh aven. Anderen staa t een meer of minder vèrgaa nde
wijziging van de bestaan de aa nwijzingsprocedure voo r ogen. Dit verschil
in op vatti ng verhinde rt intussen niet, dat deze leden a llen va n oo rdeel zijn ,
dat de G rondwe t zich hiero ver niet behoeft uit te spreken.

Vij f leden van de commissie 2 echter hechten er gro te waa rde aan, da t de
G ro ndwet uitdrukkelijk bepaalt, dat de co mmissaris en de burgemeester
worden benoemd bij kon inklijk besluit ." Zij ac hten de bezwaren tegen de

1 Zo ook ee n minderheid van de Raad voo r de territo riale decentralisat ie (N og ,
dee l 2, nr. 19, blz. 178). De \via rd i Heekma n Stichtin g is va n oo rde el, dat oo k de
Commissa ris de r Ko ningin en de burgemeester in de G ro ndwet ge noemd moet en
wo rden , indien zij rechtstreeks door de inge zete nen geko zen zo uden worden, De
Wiardi Beekma n Stichting is echt er blijkens haar advie s hiervan gecn voorstander.
Zij stemt in met het voorste l van de proe ve allee n grond wetsbepa lingen over Pro 
vinciale Staten en over gemee ntera den op te nemen en niets omtrent de andere
pro vincia le en gemeentelijke organen te ve rme lden (N ng, dee l 3, nr. 55, blz. 151-153).

2 De heren Jeukens, Ka n, De Pa us, Schollen en Verbrugh .
3 In ge lijke zin ee n meerderheid van de Raad voor de terri tori ale decentralisatie
(Nng , deel 2, nr. 19, blz. 178) ; voo rt s de Vereni ging va n Nederla nd se Gem eenten
(Nng, deel 2, nr. 20, blz. 186), de De Savornin Lohman stich ting (Nn g, deel 3, nr.
56 , blz. 163- 167).
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gekozen commissaris en burgemeester, en met name de daaraan verbo nden
consequentie van een verste rkt toezich t op de lagere orga nen en een meer
central istisch bestuur, zo ern stig, dat een gro ndwette lijk e waa rbo rg ter
ha ndhaving van de kern der bestaande procedure gerech tva a rdigd is. Het
moet hu ns inziens niet aan het oo rdeel van de gewon e wetgever worde n
overgelaten , of hiera a n vastgehouden moet worden . Voorkomen moet
worden, dat men deze kwest ie in de emotion ele sfeer trekt en daa rdoor
on voldoende oog heeft voo r het gevaar van te ste rke centra lisa tie, welke
het gevo lg zo u zijn indie n de burgemeester niet meer door de kroo n
benoemd zo u worden . Immers ligt het voo r de ha nd, dat aa n het toezicht
op de gemee nten zwaa rdere eisen zullen worden gesteld, wan neer waa r
borgen ontbreke n, da t de burgemeester een deskundige za l zij n, va n wie
vert ro uwd mag worde n. dat hij op de naleving van 's Rij ks wetten en op
de inachtneming van het algemee n belang za l letten (me n denke met na me
aan artikel 76 der gemeentewe t). Bij dc discu ssies over de benoeming of
de verki ezing van de co mmissaris en de bu rgemeester is, a ld us deze leden,
de structu ur van de provincie en de gemeente in het gedi ng. Daarom
moet de Grondwet met zoveel woorden de benoeming bij koninklij k
besluit voo rsch rijven .' Intussen sluit zulks geenszins uit. da t in de proce
dures tot benoeming van de commissa ris en van de burgemeester de
mogelij kheid va n .inspraak' van de sta ten, ondersche idenlijk van de raad
wett elij k wordt ingebouwd.
Te n aanzien van de tweede volzin van het voorgestelde a rtikel 93, eerste
lid, merkt de staat sco mmissie nog het volgende op.'
De open baa rheid der vergad eringen van pr ovinciale sta ten is thans
grondwette lijk voor geschreven in a rtikel 139, waa rbij hetzelfde voor
behoud is gemaakt a ls ten aan zien van de vcrgaderingen va n de Staten
Genera al. De gemeen tewe t bevat in arti kel 49 een daa rtoe st rekkende
bepaling voor de raadsvergad er ingen.
De openb aarheid de r vergaderinge n van de vertegenwoo rdigende orga nen
behoort tot de hoofdb eginselen, waarop sinds 1848 het bestuur van pro
vincies en gem eenten is gebaseerd. In de proeve (a rt. 82) is da n oo k voor
gesteld de werk ing va n het beginsel der openbaarheid ook grondwettel ijk
te verzekeren voo r de gemeenteraa dsvergaderingen"

I In het voor gestelde tweede lid van art ike l 93 zouden deze leden mitsdien in plaa ts
an .de commissaris van de Koning' en .de burgemeester' willen lezen : de bij
·oninklijk besluit benoemde co mmissaris in de provincie, resp. de bij koni nk lijk

sluit benoemde burgemeester.
I Zij verw ijst overigens voo r haar standpunt ten principale te n aanz ien van de

nbaarheid van bestu ur - waarvan de openbaarheid van vergadering een be
Wlgrijk clement is - naar het hoofd stuk Wetgeving en bestu ur.

In gelijke zin de bijlage bij het advies van de Persraad ( ng, deel 2, nr. 27, blz.
_'9).
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D e commissie stemt hiermee in. Het beg inse l van de openba arheid der
ver gaderi ngen ligt in het verlengde van het beginsel volgens hetwelk aan
staten en raad vero rde nende bevoegd heid toeko mt. De commissie mee nt

o verigens dat niet , zoa ls de proeve doet. alleen bij de wet uitzonderingen

op deze ope nb aa rheid moeten kun nen wo rde n geschapen. maar ook
krachtens de wet. Zij wijst in dit verband op artikel 20 van de Pro vincie
wet en artikel 49 va n de gemee ntewet , waarin aan het oo rdeel van prov in

ciale sta ten resp. de raad wo rd t ove rgelaten . of in een bepaald geval o p
het begin sel van ope nbaarheid uitzo nderingen zu llen word en gema akt.

In ver band met het vorens taande heeft de staa tscommissie zich nog be

raden over de wen sel ijkheid grondwett el ij ke bepa lingen te handhave n
c.q . op te nem en a ls d ie welk e zijn verva t in de bestaande a rti kelen

115-11 7 en 141. Deze geven voo rsch riften aan de Stat en-G eneraa l en aa n
pro vincia le sta te n o mtren t het be raadslagen en beslui ten . O nder andere

is bepaal d. dat de ste mming over perso nen voo r de benoemingen of voor
d rachten in de G rondwet vermeld. gesc hiedt b ij beslot en en ongete ken de

briefjes (a rti kel 11 7. eerste lid. hetwelk van o vereenko mstige toepassing is
verklaard in artikel 141 ). Voor de vergaderingen van de gemeenteraad
geeft de Grondwet geen voorsch riften . D it is aa n de wetgever o ver

gelaten . (D e pro eve kent slechts bepal ingen o mtrent de bes luitvor ming in
de verga deringe n van het pa rlemen t (a rtikel 47). In haa r voorstellen met

be trek kin g tot de Sta ten-G eneraa l heeft de co mmissie zich beperkt to t
opneming va n de bepal ingen . da t een verg adering alleen kan beslu ite n,

ind ien mee r da n de hel ft van het aan tal zi tting hebbe nde leden tegen
woordig is en da t besluiten worden geno men bij meerderheid va n stem

men. Zij acht het zo va nzelfspre kend. dat deze beginselen van besluit
vorming oo k voor de vergade ringen van de raad en va n provinci ale staten

zullen gelde n, da t zij het niet noodzakelij k ac ht di t gron dwette lijk vas t te
leggen. Deze materie kan ter regeling aan de wetgeve r worden ove r

gelat en.

Artikel 94

Provinciale staten en de raad stellen, behoudens bij de '!'et te voorziene uit
zonderingen. de provinciale onderscheidenlijk de gemeentelijke verorde
ningen rast.

D e besta ande Grondwet verleent in de a rt ikelen 143, tweede lid en 153,
tweed e lid , aan provinciale sta ten en aa n de raad de bevoegd heid de ver-
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ordenin gen te ma ken die zij in het belang van de provincie en de gemeente
nodig oordelen. Deze bevoegdheid vloeit overigens reeds voo rt uit de
autonome bevo egdheid dezer orga nen tot rege ling en bestuur van de
hu ishouding der pro vincie respectie velijk der gemeente.
D e proeve wijst erop. da t ingevolge de Provinciewet en de gemeentewet
provinciale sta ten en de gemeenteraad in eerste instantie de auto no me
taak uit oerenen en de dagelijkse besturen van de beide licham en de
organen zijn. belast met zelf bestuur, een en ander voo r zover de wett en
of wett elijke voo rschriften niet anders bepalen . Vervolgens wo rdt opge
merkt, dat in de wetgev ing en in de bestuurspr aktij k een ontwikkeling
heeft plaat sgevonden. waarin de rech tst reek s door de ingeze tenen geko 
zen organen vooral zij n belast met het vaststellen van de burgers bindende
regels. en waa rin de dage lij kse besturen zijn bela st met de bestuurs taak,
ongeacht of de uitoefening van die taken de au tonomie of het zelfbest uur
betreft. Aan bedoelde ontwi kkeling. aldus de proeve. ligt een rechts
beginsel ten grondslag. da t in de huidige G ron dwet zijn neerslag heeft ge
vonden in de bepalingen. die histo risch gezien alleen bet rekk ing hebben op
autonome verordenende bevoegdheid. doch welk rechtsbeginsel evenzee r
de in opd rac ht uitgeoefende vero rde nende taak betreft. Aan dit beginsel
wordt in de proeve uitd ruk king gegeven door de bepaling, da t het vast
stellen van provinciale en gemeentelij ke vero rdeningen behoort tot de
bevoegd heid van provincia le sta ten en de gemeenteraad, voo r zo ver bij
of krachtens de wet niet a nders is bepaald (a rt. 82, eerste lid) .'
De staat scommissie onderschrijft de wense lijkheid in de Grond wet te
(blij ven) veran keren. dat het vaststellen van algemene , de b urgers binden
de regels en ande re verorden ingen pr imair in handen ligt van de recht
streeks gekozen provinciale en gemee ntelijke organen. Evenzeer is zij het
ermede eens. dat de wet op di t hoofdbeginsel een uit zondering moet
kunnen ma ken of daar toe de mogelijkheid openen."
In de nota va n de Interpro vinciale werk groep grond wetsherziening is
bezwaa r geuit tegen de door de proeve gebezigde term .voor zover bij
of krachtens de wet niet anders is bepaald'. Hierdoor zo u bij algemene
maa tregel of ministeriële verorde ning kunne n worden bepaald, dat de
colleges van gedeputeerde sta ten of van burgemeester en wethouders of

1 Aa rzeling t.a.v. art. 2. eerste lid. proeve, klinkt in het advie s van de De Savornin
Lohmanstichting (N ng. deel 3. nr. 56, blz. 158). In het advie s van de Fr yske Nasjo
nale Partij wordt de onderhavige formuleri ng van de proeve ten enenmale onvoldoen
de genoemd voor een zo centraal aspect van o nze staatsregeling als de decentralisatie
(. ' ng, deel 4. nr. 60, blz. 3).
• Ald us ook het advies van de Verenigi ng van Nederlandse Ge mee nten (Nng,
'ce l 2, nr . 20, blz. 184- 185J.
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nog a ndere instanties bevo egd zij n vero rde ningen te maken, hoewel zulks
niet in de bedoeling va n de voo rgestelde bepal ing ligt. I

In het licht van dit bezwaa r stel t de staatscommissie. nu te dezen aan de
mogelij kheid van delegatie geen volstrek te behoefte bestaat . een reda ctie
voo r. die delegat ie uitsluit. Zij verwijst in dit verband naar het slot van
§ 5 van de Algemene inleid ing. waarin de door haar o p het onderhavige
punt gebezigde terminologie is toegelich t. alsmede naa r het hiervó ór
in de toelichting op artikel 92 gestelde.

Ar tik el 95

De leden van provinciale staten en I'On de raad worden voor een bij de wet
te bepalen tijdsduur rechtstreeks gekozen UiT en door de ingezetenen I'On de
prov incie, onderscheidenlijk I'On de gemeente, De artikelen 41. tweede lid,
42 en 44 zijn I'On overeenkomstige toepassing.
2 De wet kan het kiesrecht voor de raad en het recht om tot lid daarvan te
worden verko zen ook toekennen aan niet-Nederlandse ingezetenen.
3 De leden I'On provinciale staten en van de raad stemmen zonder last .

In de art ikelen 137 en 152 van de geldende G rondwet zij n bepalingen
neergelegd bet reffende de verkiezing va n de leden van pro vinciale state n
en van de gemeenteraad. alsmede bet reffende de vereisten waaraa n de
leden van deze colleges moeten vold oen.
De vereisten, zowe l in posit ieve als in negatieve zin. waa raan de inge
zetenen van pro vincie respectievelij k gemeente moe ten vold oen om te
kunnen deeln emen aan de rechtstr eekse verkiezing van provincia le sta ten
en die van de gemeenteraa d. zij n gelijk aan die welke gelden voor het
kiesrecht voor de Tweede Ka mer der Staten-G eneraal (artikel 90 van de
Grondwet). Conform artikel 91 de r G rondwet geschieden ook de verkie 
zingen voor sta ten en raad op de grondslag van evenredige vertegen
woordiging. Evenals bij de kamerverk iezingen brengt de kiezer bij elk de r
on derha vige verk iezingen slechts één stem uit. Aan de wet is opgedragen de
wij ze van verkiezin g van de provinciale sta ten en de raad te regelen . Zulks
is geschied door de Kieswet. De grondwettelijke vereisten voo r het lid
maat schap va n sta ten en raa d zijn goeddeels gelijk aan die voor het
kamerlidmaatschap. Verschil bestaat ten aanzien van het ingezetenschap.

1 Nn g, deel 3, nr. 33. blz. 5. In hel advie s van Ge deputeerde Staten van Utrecht
wordt hieraan toegevoegd . dat erkenn ing van het budgetrecht te dezer plaat se
aan beveling zou verdi enen (Nng, deel 3, nr. 36. blz. 16). Zo ook de adviezen van
Ge dep utee rde Sta ten van Zee land . Zuid-Holland en Drenthe (Nng, resp. deel 3. nr.
37, blz. 21; deel 3, nr. 38, blz. 25-2 6 ; deel 3. nr. 44. blz. 40). In het ad vies van Ge de
putee rde Staten van Geld erland wordt de veronderstelling gemaakt . dat de in art.
81, eerste lid, der proeve neergelegde eis. dat de wet de inrichting enz. van provincie
en gemeentebesture n regelt . ook betr ekk ing heeft op een wettelijke regeling van de
fina nciële sta tuten van provincie en gemeenten (?' ng, deel 3, nr. 4 1, blz. 33).
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in zo ver men ingezetene va n de provincie onderscheidenlijk van de ge
meente moet zij n en - wat de raad betreft - ten aanzien van de minimum
leeftijd , welke voor dat co llege op 23 jaa r is gesteld. De bepaling ingevo lge
welke de leden van prov inciale sta ten gehouden zijn te stemmen zo nd er
last van of ruggespraa k met hen die ben oemen, is te vinde n in artikel 140
van de G rondwet. Voor de gemee nteraadsleden ontbreekt een dergelijk
grondwe ttelijk gebod: de gemeentewet kent echter de bepaling wèl
(artikel 51).
De proeve heeft een en ander verwerkt in haar artike l 8 l , tweede lid. Wat
betreft de verkiezing van de leden va n provinciale sta ten en van de
gemeen teraa d vols taa t zij, afge zien van een bepali ng omtren t het inge
zetenscha p, met een verwijzing naar de door haar voorgeste lde grond
wettelij ke bepa lingen inza ke de wijze va n verkiezing van de leden der
Staten-Generaal en inzake de vereisten voor het ac tief en passief kiesrecht
dienaa ngaan de. De toelichting op het tweede lid van a rt ikel 81 geeft aa n,
da t een hoofdbegi nsel is vastge legd met betrekking tot de sa menstelling
van de provin cia le en gemeent ebestu ren, te weten verkiezing van ver
tegenwo ordigende licha men doo r de ingezetenen . Verder word t hierin op
gemerkt. da l aa n de wet is overgelaten te bepa len wie ingezetenen zijn:
daarbij zou nie t allee n gedacht moeten worden aan het voo rschrijven van
een bepaalde tijd van inwonerschap om als ingezetene te wo rden aange
merkt, maar oo k aan de mogelij kheid van erken ning als ingezetene van
hen, die weliswaar buiten het gemeen telijk terri toi r woonplaa ts hebben,
maa r tegelij kert ijd in hun maatschappelijk leven geheel of vrijwel geheel
op een bepaalde gemeente georiënteerd zijn. Volgens deze toe lichting zo u
de vraag in hoeve rre en op welke wijze van deze mogelij kheid gebruik za l
moeten worden gemaakt , in het huidi ge stadium on bespro ken kun nen
blij veil. Gesteld wordt dat bij een voo rtschr ij din g van de urb an isa tie, ge
paard gaande met de ontvo lking va n de binnensteden en de ontwikkeling
van woongebieden aan de peri feri e van de sted elij ke agglomeraties, de
thans reeds incidenteel opgeworpen vrage n ove r de representa tivite it van
het bestuur van een centru mgemeen te zich zullen vermenigvuld igen en
dat wellicht mede een oplossing za l moeten worden gezocht in een uit 
breiding van het begrip ingezetene.
De staatscommissie merkt over bovenstaande materie het volgende op.
Ook zij stelt "oor in het onderhav ige artikel te verwijze n naar de grond
wettelijke bepali ngen, inzak e het actief en het passief kiesrech t voor de

raten-Generaa l. Wel verdient het haars inziens aanbeveling in dit art ikel
met zoveel woorden tot uitdrukking te brengen, dat de t ijdsduur voor
welke de leden van provincia le sta ten en raad zitting hebben bij de wet
wordt bepaald. Aldu s is aangegeve n, dat ook de sta ten en raad sverkie
zingen periodiek herhaald moeten worden .
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Het pleidooi om de toekenning va n act ief kiesrecht aan forensen moge lijk
te maken wordt do or de commissie niet onde rschreven. Inderdaad komt
het, met name in agglomera ties, steeds meer voo r, dat men woo nt en
werkt in verschillende gemeenten en zich dus als het war e ingezetene van
twee gemeenten voe lt. Het gaa t hierbij echt er veelal om gemeenten, die
door hun onderl inge ligging nauw met elkaar verb onden zijn en veel ge
meenschappelij ke belangen hebben. In het kade r van de bestuu rlijke
schaal vergro ting zal in dergelijke situaties de vraag aa n de orde komen, of
men niet de weg op moet van intergemeentelijke sa menwerking, gewest
vor ming of zelfs samenvoeging van gemeen ten. Door de aanwendin g van
deze middelen wordt tegelijk voo rzien in de oploss ing van de problemen,
die de aan leiding vormen voo r het bepleiten van forensen kiesrec ht. Het
forensen kicsrecht - zo daaraan op zich al een deugdelijke basis gegeven
kan wor den - zo u slechts ecn deelp robl eem op lossen. Ju ist om die rede n
dient het forens enkiesrecht a ls een te weinig in de gehele bestu url ij ke pro
blemati ek geïn tegreerde op lossing van dc hand te worden gewezen.
D c com missie meent mitsdien dat het niet juist is de mogelij kheid te geven,
dat de wetgever het begrip ingezetenscha p bu iten zij n no rmale betekenis
uitbreidt.
In de opzet van de proeve wordt geen melding meer gemaa kt va n het
ingezetenschap als vereiste voo r het lidmaatschap van pro vincia le sta ten
en gemeenteraad . De commissie meent , dat oo k voo r het passief kies
recht het ingezetenschap een grondwettelij k vereiste moet blij ven.
Een minderheid 1 van de com missie echt er zo u niet willen uitsluiten , da t
de wetgever niet-i ngezetenen tot de ver tegenwoordigende lichamen van
provincie en gemeente toelaat. Zij wijst op de toenemende trek van inge
zete nen van centrumgemeent en naar randgemeenten. waa rdoo r het voo ral
in de eerstgen oemde gcmeenten steeds moeilijker wordt capabele raads 
leden te vinde n. Voor dergelijke gemeenten zou het da arom van groot
gewicht zij n ind ien de G rondwet niet zou uitsluiten dat door de wetgever
het raadslidmaatschap in een centrumgemeente open gesteld wordt voor
de inwoners van randgemeenten.
Ook ten aanzien van het Nederlan derschap kan nog gevraagd worden. of
dit onverkort als voorwaarde voor het hebben van kiesrecht gehandhaafd
moet blij ven en of niet mogelijk moet zijn dat aan buitenlanders. die reeds
geruime tijd in Nederland wonen. het kiesrecht wor dt toegekend voor
provinciale sta ten en de gemeenteraad . Een con st itu tioneel beleid. da t met
de gewijzigde om stand igheden rekenin g ho udt. zal veel eerd er 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, Mcuwissen en Schollen.
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Wat in verkoze n organen wordt behandeld, raakt veel vaker a lle ingeze
tenen dan uitsluitend alle Nederland ers. Het is dan niet meer vera ntwoord
de cis te stellen, dat alleen zij die zich, do or natura lisati e, voorgoed aa n
het lan d hebben verbo nden, recht van meesp reken hebben. Voora l nu de
vrij heid van vestiging en de vrij heid van arbeid erkend zij n in de Europe
se Gemeenschappen, en op den d uur wellicht in nog ruim er verb and, mo et
de con seq uentie uit die vrij heden worde n getrokken.
De commissie is van oordeel, dat aa n de wetgever op dit punt een zekere
vrij heid moet worden gegeven.
Zij stelt voor de wetge ver de mogelij kheid te geven aa n ingezetenen-n iet
• ederla nders act ief kiesrecht voo r de gemeenteraad te verlenen.'
Vervolgens is de co mmissie van oordee l, dat de wetgever oo k het passief
kiesrecht voo r de gemeenteraad moet kunnen toekennen aa n niet
Nederlandse ingezetenen. Een gro te minderheid 2 heeft daa rtegen bezwaar
Tenslotte meent de co mmissie, da t de bovenvermelde uitb reiding niet
mogelij k behoort te worden gemaa kt ten aa nzien va n het actief en het
passief kiesrecht voor provinciale sta ten."
I aar het oordeel van de co mmissie dient aan de wetgever de vrij heid te
worden gegeven te bepa len hoever hij wil gaa n bij het toekenn en van ac
tief zowel als passief kiesrecht voo r de gemeen tera den aa n niet-I ederla nd
se ingezetenen. Zo kan hij onderscheid ma ken tussen act ief en passief
kiesrecht of bij zond ere eisen stellen, b.v. een term ij n van ingezetenschap.
Voor kiesrecht ten aanzien van de Tweede Ka mer der Staten-Generaa l
zou de commissie overigens niet willen a fwijken va n de eis van Neder
landerscha p. aa ngezien di t nationa le kiesrecht nau w sa menha ngt met de
(Nederlandse) nationa liteit. Zolang hier wo nende buitenla nders die voor
naturalisatie in aa nmerking ko men, nog niet de Nederlandse nati on a liteit
wensen te verwerven . ziet zij geen rede n waarom hun kiesrecht voor de
Tweede Ka mer zo u moeten worden toegekend.
Drie leden • heb ben, zoa ls zij eerder deden blijken, overwegende beden
.ingen tegen de hier aan de orde zijnde uitb reid ing van het kiesrecht.

Zij menen dat a ldus op vrij willeke urige wijze zeer principiële vraagstuk
ken in het geding worden gebracht, die de rechtsgron d van het kiesrecht
raken of, zo men wil, de filosofie, die aan het toekennen van da t recht ten
grondslag moet worden gelegd.
Het kenmerkende van dit onderwerp is wel, da t hier geen duidelijke pas-

1 Drie leden hebben hiertegen bezwaar, te \....ete n Mevrou w Fortani er-De Wit en de
heren Vcrbrugh en \Vittc.
I Mevro uw Fortanier-De \Vit en de heren Jeukens, Kan , De Pous, Schollen,

irnons, Verbrugh en W itte,
J Vijf leden willen even wel oo k deze mogelijkheid geo pend zien, te weten de heren
Daudt, Oonner, Gruijters, Van der Hoeven en Meuwissen .
• Mevro uw Fort a nier-De Wil en de heren Verbrugh en Will e.
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klare form ule gehan teerd kan worden . evenmin a ls voor het beantw o orden
van de vraag, wat onder een gemeenschap, een volk of een natie d ient te
word en verstaan.
Aan de han d va n in dit kader te on twi kkel en theo rieën zou men het kies
recht van alle Nede rlanders voor de gemeenteraad van de hoofds tad
kunnen verdedigen. of het kiesrecht van degenen, die in een bepaalde
gemeente een tweede woning hebben. waa r zij hun weeke nds en vaca nt jes
plegen door te br engen, voo r de raad van die gemeente. Er is ongetwij feld
ook een th eorie te bedenken. die de lot sver bondenheid met ons volk van
hier werkende bui tenla nde rs slech ts wezen lijk gehon oreerd acht met het
kiesrecht voo r de Tweede Kamer. waar imm ers voor hen veel belangr ijker
beslissingen worden geno men dan in een gemeen teraad. Aan a l deze
theorieën ligt naar het oordeel van deze leden evenveel of even weinig
redelij kheid ten grondslag als aan het idee van de meerder heid der
commissie om aan bu itenlanders het kiesrech t voor de gemeenteraad te
verlene n.
De meest ra t ionele wijze om dit idee op zij n aanvaardbaarheid te toet sen
lijkt deze leden het te leggen naast artikel4 van de door de staa tscommisse
in haar Tweede rapport voo rgeste lde gro ndrechten. Deze bepaling houdt
in dat iedere Nede rlander gelijkelijk het recht heeft de leden van algemeen
vertegenwoordigende lichamen te verk iezen a lsmede tot lid van deze
lichamen te worden ver kozen .
Het kom t deze leden voo r dat toekenning aan buiten landers van het
kiesrecht voo r de gemeenteraad op on evenredige wijze af breuk zou
ku nnen doen aa n dit gelijkheidsbeginsel. Hiervan blijft namelij k weinig
ove r. indi en men de feitel ijke waar de verge lijkt van het kiesrech t van de

ederland ers voor de gemeenteraad in een gemeente waar grote aan 
tallen kiesgerech tigde bu itenlan ders verbl ij ven. met de waarde van da t
recht voo r Nede rlande rs in gemeenten zonder buitenlanders.
Naar het oordeel van deze leden dient deze mat erie, d ie zeer princip iële
zij den vertoont. voo rzichtig ben aderd te word en. Het verdient dan oo k
verr e de voor keu r dat zij blijft ondergeb rach t in het bredere kader de r
nationalit eit swetgeving . waar zij tot nog toe steeds heeft thu is gehoord .
Een punt van ove rweging bij dit artikel vor mde tenslotte de wenselijkheid
va n een gro ndwetsbepa ling in de trant van het huidige artikel 140 (.De
leden der Sta ten stemmen zonder last van of rug gespraak met hen die
benoemen'). De proeve stelt een der gelijke bepaling voor ten aanzien va n
de leden der Sta ten-G eneraal (arti kel 47. vierde lid). maar ach t haar niet
pa ssend in het voorgestelde hoofdstu k over de op enbare lichamen.
De commissie ka n deze zienswijze niet delen. Zij ziet te dezen geen prin
cip ieel verschi l tussen kamerleden. sta tenle den en gemeenteraa ds leden .
Indien da n ook de lede n der Sta ten-Generaal grondwettelijk wo rd t ge-
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bode n te stemmen zonder las t, za l een gelijke bepal ing opgeno men moe
ten worden voor de leden van de pro vinciale sta ten en van de gem eente
raa d. Dat de bestaande G rondwet een zodanige bepali ng voor de gemeen 
teraads lede n niet kent moge historisch verk laa rbaa r zij n, het is gee n
afdoende ar gumen t haa r in een nieuwe Grondwet ook ach te rwege te
laten. De commissie ver wijst met betre kking tot deze bepa ling overigens
naar de toelichting op arti kel 54.

Artikel 96

I De Iret regelt de inricht ing van provincies en gemeenten, de samenstelling
en bevoegdheid rail en het toezicht op hun besturen, alsmede de voorzienin
gen bij in gebrek e blijl'en ten aanzien van de in artik el 92, tweede lid ,
bedoelde taken .
2 Bij de Iret kil/m en met afwijk ing van de artike len 93 en 94 voorzieningen
worden getroffen voor het ge val het bestu ur rail een gemeente zijn taken
grovelijk verwaarloost,
3 De Ire t regelt de fi nanciële verhouding van pro vincies en gemeenten tot
het Rijk en bepaalt welke belastingen door hen ku nnen worden geheven.

Blij kens de a rt ikelen 142 en 151 der Grondwet regelt de wet het gezag en
de macht va n de Staten, respectievelijk de sa menste lling, inrichting en
bevoegdheid der gemeent ebesturen. een en an de r met inachtmening van
hetgeen ter za ke reed s in de Gro ndwet is vas tge legd .
De proeve heeft in haa r a rtikel 8 I. eerste lid. zoa ls reeds opgemerkt, het
beginsel gehandh aa fd, dat de inrichting, bevoegdheid en same nstel
ling va n de besturen van provincies en gemeenten bij de wet gere geld
moeten worden. Ook in het systeem va n de proeve zo u de wetgever te
dezen niet geh eel vrij zijn. G ro ndwett elij k zo u zijn vas tgelegd, dat wat de

menstelling van deze best uren betre ft organen , welke door de inge
zetenen zijn verkozen. daarvan in elk geval deel uitm a ken. Daaren tegen
zou de bevoegdheid van de pro vinciale en gem eent ebesturen in hoge mate

f hankclij k zijn van het inzicht van de wetgever , zow el in formele als in
a teriële zin (artikelen 80 en 82 proeve), a fgezien van de bevoegd heid van

ro vineiebestur en ten aanzien van wate rscha ppen (a rt ikel 84 proeve),
oe wel oo k hier van gro te invloed van de wetgever spra ke is. Als co nsc
uentie van het aa n de wetgever toegedachte primaat, behoefde de proeve
t toezicht op de bestu ren van provinc ies en ge meenten niet afzo nde rlij k
regelen. Di t is dan oo k begrepen in de bepalin g van a rtike l 86, eers te lid,
r proeve, voor schr ijvend, dat de wet het toezicht op de openba re
hamen regelt.
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M et inachtnemi ng van het in de a rtikelen 92-95 voo rgestelde zo u oo k de

staatsco mmissie verde r aan de wet willen ove rla ten de inr icht ing va n

pro vincies en ge meen ten, zo me de de sa mens telling en bevoegdheid va n

hun besturen te regelen. Het hier toe door de commissie voorgestelde a r

tikel 96 heeft der ha lve ten aanzien va n de genoemde voo rgaande artikelen

een addi tioneel ka rakte r.

Van ver schillende zijden is bepleit het in a rtikel 151 va n de Grondwet

gebezigde en door de proeve overge nomen woord .inricht ing' te schra ppen.

Aangevoerd is, ' dat .sa rnenstelling' niet a lleen verkiezing c.q. ben oem ing

zo u o mva tten . maa r ook de organieke structuur va n het be trokken be

stuur. De woorden sa menstelling en bevoegdheid zouden voldoe nde

ui td rukken wat de wetgever met be trekking tot de besturen van provincie

en ge meente di ent te regelen. Er zo u daarnaast geen aan leiding besta a n

de wetgever te verplich ten ook regelen te ge ven inza ke de inrich ting va n

deze bestu ren. Bovendi en zo u he t wo ord .inri chting verwa rrend werke n,

doo rdat het met be trek king tot de besturen va n provincie en gemeente een

a ndere betekenis zo u hebben da n elders (a rt. 159 en 206 Gro nd wet. a rt. 84

en 85 pr oeve) te n o pz ichte va n d e inrich tin g va n wat ersch a p pen en andere

o pen bare licha men.

M et dit betoog ka n de staa tsco mmissie niet instemmen . Aa n het begrip

.inricht ing' , ges te ld naa st sa menstelling en be voegdheid. kent zij een

afzonderlijke betekeni s toe. Erkennend overigens dat een mee rvoudige

interp reta tie va n da t begrip d enkbaar is, zou de co mmissie .in richting '

willen begr ij pen a ls .orga nisa tiestr uct uur, daa rbij aansl uitend bij de

wo orden van Th o rb ec ke," da t de samenste lling der best uren van pr o

vincie en gemeen te betrekking heeft op he n d ie gekozen wo rden (wa ar

bij een voo rbeho ud gemaa kt moet wo rden voo r de com mis sa ris van

de K oning en voor de b urgemeester) en dat de inrichting ziet o p de

o rgani sat ie va n he t lichaam met betrekking to t de verschillende ta ken va n

de besturen. G ezien tegen de achtergrond va n d e eerder bepleite vrij heid

voor de wetgever o m an dere o rganen dan di e. gen oe md in a rtikel 93. te

lat en dee l uitma ke n va n provincie- of gemeentebestuur (wijk raden,

co mmissies), ka n he t woord .inr ichting' in de o nderha vige grondwets

bepa ling niet ge mis t wo rde n. In de voorgestelde redac tie ko mt de beteke

nis va n het woord .inricht ing' beter to t uitdrukkin g da n in de redac -

1 On der andere in de adviezen van de Raad voor de territoriale dec entralisatie
(Nn g, dee l 2. nr. 19, blz. 178) en van de Inter provincia le werkgroep grondwets
herzieni ng (Nng, dee l 3, nr. 33, blz. 5).
2 , Het verschil tusschen samenstell ing en inrichting', mem oreert Oppenhcim,
.teekende T horbecke bij de behan deling van de Kieswet aldu s, dat de samenstelling
ziet o p hen die gekozen kunnen worden ; inrichting op de organisatie van het lichaam
met bet rekking tot verschillende ta ken van het gemeentebestuur.' (J. Oppenheim
Het Nederlandsch Gemeent erecht, I, blz. 39, voetnoot; 5e druk 1928).
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tie van de proeve. De commissie acht daarbij de moge lij kheid va n ver
warring met het begrip .inrichting', gebezigd in de grond wetsa rtikelen
betretTende de waterschap pen en de andere open ba re licha men niet van
dien aar d. da t de term hier achterwege zo u moeten blijven .'
Aan de gro ndwettelijke opdracht aan de wetgever inza ke de inrichting van
provincies en gemeenten en de bevoegd heid en samenstelling van hun
besturen voegt de staa tscommissie in de eerste plaat s toe de opdracht to t
regeling van het toezicht op die besturen. Zoals gememoreerd , heeft de
proeve in haa r artikel 86, eerste lid , het toezicht op .de' openba re lichamen
ter regeling aa n de wetgever ove rgelaten. Dit kan logisch worden genoe md
in de op vatting. dat een afzonderlij ke beha ndeling van de provincies en
de gem eenten in de G rondwet niet nod ig is. Dat de commissie deze op
vatt ing niet huldigt. heeft zij reeds tot uitdrukki ng gebracht." Bij de doo r
haar voo rgestelde opzet van het onderha vige hoofdstuk past ook een
afzon derl ij ke vermelding van het toezicht op prov incies en gemeenten.
De commissie ach t het j uist de regeling van het toezicht ongecla us uleerd
aan de wetgever op te dragen . Hierd oor wordt op drie punten afge weken
van de bestaan de G rond wet. In de eerst e plaats worden de gronde n van ver
nietigin g van besl uiten van provincie- en geme entebesturen (thans ingevol
ge artikelen 149 en 154 der Grondwe t strijd met de wet of het algemeen
belang) niet lang er in de Grondwet zelf vermeld. Het staat de wetgever
derhalve vrij de mogelijkheid te sche ppen bedoelde besluiten te doen ver
niet igen op a nde re gronden. Vervolgens geeft de G ro ndwet niet meer aa n
welke (cat egori eën van) besluit en in elk geval onder worpe n zij n aan de
goedkeuring van het hogere gezag (thans de artike len 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 vern ietiging van besluiten va n
provincie- en gemeenteb esturen niets meer bepa ald ove r het da artoe
bevoegde orgaa n.
Wat het eerstgenoem de pu nt betreft. merkt de commissie op, da t er naar
haar mening geen vern ietigingsgro nden denkbaa r zij n, welke niet reeds

1 Gedeputeerde Staten van 'oord-Braba nt he bben tege n hand having va n het
" oord . inrichting hier (ar t. 81, eerst e lid , van de proeve) geen bezwaar : de mogel ijke
verwarring met .inrich ting in het artikel inz . de watersc happen kan h.i. wo rden
ermeden door art . ..t der proeve meer in overeenstemming te brengen met de
nh oud van het hu id ige art. 206 der G rondwet. De uitleg welke in wetenscha p en

rechtspraak is gegeven aan het in art. 206 der Grondwet vo orkomende samen-
stelde begrip . inr ichtingen en .reglerncnten ' zal dan on verkort kunnen worden
ha ndhaafd (N ng, dee l 3. nr. 42 , blz . 36).

I In het advies van de Interpro vinciale wer kgroe p gron dwetsherziening wordt de
raag geste ld of de Gron dwet niet iets meer gro ndw ettelijke waarborgen zo u
unnen bevatten tegen een willek eurig toezicht. waarbij in het bijzond er wo rdt

JC'dacht aan eisen in de Grond wet t.a.v. een deu gde lijke procedure en een vera nt
rde openbaa rheid (:-;ng , deel 3. nr . 33. blz. 7).
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onder str ijd met de wet of strijd met het algemeen belang kunnen worde n
begrepen. Dit geldt haars inziens ook voo r de wel bepleite vcrnietigings
grond ,strijd met het recht' . Z ij meent da arom. dat er geen reden is de
huidige gron dwettelijke omsch rijving va n de vernie tigingsg ronden te
handhaven.'
Ten aanzien van het tweede as pect wijst de commissie erop . dat de vraag
is of er een gron dwettelij ke waarborg nodig is, dat de in laatstgen oemde
grondwetsartikelen bedoelde besluit en in elk geva l de goedkeuring van
hogerhan d behoeven. Zij beantwoordt deze vraag ontkennend.
Wat bet reft het de rde pun t, t .w, het niet meer in de G rondwet vermelden
welk orgaan bevoegd is tot goedke uring en vernie tiging . vestigt de com 
missie de aa ndach t op een tweeta l daaraa n verbonden aspecten. Het zal
de wetgever vr ij staa n bij voorbeeld ten aanzien van bepaalde gemeen ten
de goedkeuring der gemeen tebegrotingen. thans ingevolge artikel 155
der Grondwet opge dragen aan gedeputeerde staten. voortaan in handen
van de kroo n te leggen. Anderzijds word t de mogelijkheid geopend de
bevoegd heid om beslu iten van gemeen tebesturen . die met de wet of het
algemeen belan g st rijdig zijn, te schorsen en te vernietigen. niet meer bij
de kro on te doen beru sten maar bijvoorbeeld . alt han s in eerste instantie.
bij ged epu teerde sta ten . De commissie meent nocht an s. dat de Grondwet
zich te dezen aanzien van het aanwijzen \ an bepaalde lagere organen kan
onthouden. Zij ach t deze aanwijzing niet zo essentieel. dat zij niet aan een
gewone wetgever zo u kunne n worden overgelaten. Bovendien zou zij de
mogelij kheid willen openho ude n om een gedifferent ieerde regeling te
treffen. Voorts wijs t zij - hoewel da t niet meer dan een bijkomstig argu
ment kan zijn - op het voorgestelde artikel 98, tweede volz in. De daa r
gebezigde terminologie, het van overeenkomstige toepassing verkla ren van
ond er meer het in het onderhav ige artikel bepaalde. maakt het moeilijk
om in dit arti kel 96 met toezicht belaste organen met name te noemen.
Het is immers geenszins zeker. da t bij toepassing van a rtikel 98 steeds
dezelfde orga nen met het toezicht zouden moeten worden belas t. Ook is
het mogelijk, dat een wet als bedoeld in het voorgeste lde a rtikel 101 an 
dere toezicht houdende orga nen aanwijst.
Vijf leden 2 zij n van mening. da t schrapping van de bestaande artikelen
149 en 154 der Grondwet de wetgever een te grote vrijhei d zal geven op
het punt va n vernietiging en scho rsing van de besluiten van de besturen
va n prov incies en gemeenten . Volgens deze leden is vern ietiging van pro
vinciale en gemeentelij ke besluit en een zodanige inbreu k op de eigen ver-

1 Anders het advies van de Vereniging van Nederland se Gemeenten (Nng, deel 2~

nr . 20, blz. 185-1 86).
, De heren Jeu kc ns, Kan , De Pous, Schollen en Witte .
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an twoorde lijkheid van de onderhavige lagere openba re lichamen dat de
G rondwet moet aangeven volgens welke maatstaven mag worden ver
niet igd . Daar om bepl eiten deze leden handhaving van de grondwettelij ke
vermeldin g der vernietigingsgron den. Deze gronden hebben naar hun
mening nog du idelijk een beperkende strekking. Voorts ac hten zij het
noodza kel ij k. da t de Grondwet a ls het enige ter zake bevoeg de orgaan de
Koning noem t. hetgeen in verba nd met de geko zen terminologie (zie het
hoofdstuk Koning en ministers) bete kent. dat wat betreft de wijze va n
totsta ndkoming van het beslu it. voorgeschreven wordt, da t schorsing of
vernietiging bij kon inklijk besluit geschied t. De aan het woord zijnde
leden stellen voo r aa n de voo rgeste lde bepalin g een zinsnede toe te voegen,
welke tevens lot uitd ruk king brengt, da t de wetgever, die het toezicht op
de lagere besturen regelt, wat de scho rsings- en verni etigingsgron de n be
treft. aa n de in de Grondwet genoemde eisen is gebon den. Deze zinsnede
luidt :
,Besluiten van deze besturen kunnen bij konink lijk besluit wor den
geschorst of vernietigd wegens strijd met het recht of met het algemeen
belang.'
In dit voorstel is de in de bestaa nde Grondwet voorkomende term ,str ij d
met de wet' verva ngen door .str ijd met het recht', zulks met het oog op
tweeërlei:

de schorsing en vern ietiging van een gemeentel ij k beslu it wegens
strijd met onder meer een algemene maatregel van bestu ur of een provin
ciale vero rdening :
2 de schorsing en vernietiging van een provinciaal of gemeentelij k
besluit wegens st rijd met een algemeen beginsel van behoo rlijk bestuur.
In beide gevallen wordt thans als gro nd voor schorsing en vernietigi ng
strij d met het algemeen belang geha nteerd. Het lijkt echt er juister hier
st rijd met het recht te hanteren. In dit verba nd wordt gewezen op de
huidige tekst va n art ikel 99, eerste lid. va n de Wet op de Rechterlij ke
Organisatie. waarin als cas satiegro nd o. m. genoemd is ,sche nding va n
het rech t met uitzo ndering van het recht van vreemde staten.' 1

Anders da n de proeve is de staatscommissie van mening dat een grond
wettelij k voo rsch rift met bet rekk ing tot de te t reffen voorzieningen inge
val een gemee nte bestuur zijn taken grovelijk verwaa rlo ost (tha ns art ikel
153, vierde lid. van de Grondwet) wel degelijk zin heeft in het kade r van de
door haar voorgestelde grondweÏSbepalingen betreffende provincies en
gemeenten. ' Hetzelfde geldt voor de bepa ling welke de wetgever bevoegd-

I Vgl. H.R. 7 januari 1970. A.R .B. 1970, blz. 130, en Ars Aeq ui 1970. blz. 388.
I In gelijke zin hel ad vies van de Interprovinciale werkgroep grondwetsherziening
(Nng, dee l 3. nr . 33, blz. 6).
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heid geeft voo rzien ingen te treffen voor het geval. dat een gemeentebe
stuur in gebreke blij ft ter za ke va n zijn mede bewindtak en (tha ns artikel
153, vij fde lid. van de Grondwet). Immers, de hier bedoelde bevoegd
hed en van de gewone wetgever vloeien niet vanzelfsprekend voo rt uit de
hem opged ragen taak tot regeling van het toezicht in het algemeen op de
best uren van provincies en gemeenten. In de situa tie waarop het bestaa nde
arti kel 153, vierde lid. van de G rondwet. doelt. kunn en de normale. in de
G rondwet gen oemde bestuursorganen terzijde worden gesteld. ook al
behoudt de gemeen teraad formee l zij n status als zodanig ingeva l bij voor
beeld een regeri ngscommissar is ' s raads bevoegdheden zou uitoefenen.
Toezicht daarentegen vero nderstelt het blijven functioneren van de
.n or rnale' orga nen.
Ten aa nzien van het ingrijpen van hoger hand bij het tekortschieten van
het gemeentebestu ur in zijn taak van medebewind is deze tegenstelling
weliswaar niet zo scherp (de gewon e grondwellelijke organen behoude n
hun bevoegdheden ; er is sp rake van part ieel ingrijpen), toch kan ook hier
on zekerheid ontstaa n omtrent de bevoegdheden van de wetgever indi en
een nadere gro ndwe llel ijke att ributie zou ontbreken .
De staa tsco mmissie zou met het oo g hiero p de o nde rwerpel ijke bevo egd
heden va n de wetgever con stitutioneel buiten twijfe l willen blijven stellen .
Zij merkt nog op . da t zij de onde rscheiding tussen het de rde en het vierde
lid va n artikel 153 der bestaande G ro ndwet heeft ove rgenomen in het
door haa r voorgestelde slot va n het eerste lid en het tweede lid van artikel 96.

Dat dit a rtikel, evenals de hu idige G rondwet. zwijg t over voorziening in
geva l het bestuu r van een provincie in zijn taa kuit oefening erns tig teko rt
zo u schieten moti veert de staa tsco mmissie door ero p te wij zen dat het
vert rouwen in de prov inciale bestu ren steeds een belan grij k element in de

ederlandse staa tsinrichting is geweest en dat de prakt ij k geen aanleiding
heeft gegeven dit thans ande rs te zien .

De staa tsco mmissie is voo rts van oo rdee l. dat het bestaa nde ad ditionele
a rtik el VII , luidend .De wet regelt het toezicht op de gemeenten in door
inpoldering verkregen gebieden, welke nog geen deel uitmak en van een
provincie' , bij de totst andk oming va n het voo rgestelde a rt ikel 96. eerste
lid, za l kun nen vervalle n. nu zowel in de redactie va n de meerderheid als
in die welke de minderheid voo rstaat gedeputeerde sta ten niet meer in de
G rondwet worden genoem d als tot goedkeuring van bepaalde besluiten
bevoegd orgaan. Laatstgenoemd artikel laat toe bij de wet een ander
orgaan dan gedeputeerde sta ten met deze taak te belaste n.

Ten aanzien van de provinciale en de gemeente lij ke belastin gen bepaalt
de Grondwet thans, dat de desbetreffende besluiten ko nink lijke goed-
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keuring behoeven. dat zij de door voer, de uit voer naar en de invoe r uit
an dere provincies en gemeenten niet mogen belem meren en da t de wet ten
aanzien van deze bela st ingen algemene regels geeft (a rt. 145 en 156). Uit
haar zienswijze met betrek kin g tot een opdracht aan de wetgeve r tot
regeling van het toezicht in de G ron dwet vloeit voort , dat de staatsco rn
missie eers tgenoemde bepaling niet heeft ove rgeno men . Het tweed e voor
schrift kan wegens zijn vero uderde inhoud zonder bezwaar gemist worden .
Dat de provinciale en gemeen telij ke belastingen voorwe rp van regeling
do or de wetgever zij n. ach t de commissie evenwel van zodanig be lang,
dat zij hierom trent in artikel 96 een bepaling hee ft opge no men. In plaats
van het geven van a lgeme ne regels wordt ech ter in haa r voo rstel aan de
wetgever opgedragen te bepalen. welke be lasting en kunnen worden
geheven. Dit houdt in da t met betrekking to t de aan wij zing van mogelijk
heden van belasti ngheffing geen delegat ie ka n plaat svinden . De com missie
meent, dat de bepaling een waa rborg inh oudt voor de lagere openbare
lichamen zelf. doorda t allee n de for mele wetgever zegge nschap heeft ove r
hu n bevoegdheid tot bela stingheffing. Daarnaast onderstreept de bepaling
nog eens. dat de aa n de provincies en gemee nten gela ten bevoegdheid to t
wetgeving en bestuur niet de vrij heid inhoudt om naar eigen goedvinde n
belastingen op te leggen .'
Het belang van de belastingheffing mag int ussen niet uit het oog doen
verliezen. dat dez e lecht voo r een relati ef gering deel bijdraagt tot de
finan ciële midd elen van gemeenten en pro vincies. Het grootste dee l van
hun ink om sten ontlenen zij aa n hun fina nciële verhouding met het rijk . De
commissie acht het daarom j uist om aa n de bep alin g betreffende de
belastingen vooraf te laten gaa n. da t de finan ciële verho uding tu ssen
het rijk enerzijds en provincies en gemee nten a nde rzij ds een wette lij ke
ba sis moet hebben . Bij deze regeling zal delegatie onmisbaar zij n.

Arrikel 97

Bij de wet kunnen provincies en genteenten worden opgeheven en nieuwe
gevormd. Bij of k rachtens de wet k unnen provinciale en gemeentelijke
grenzen worden gewijzigd en worden de gevolgen daarvan geregeld.

Ingevolge artik el 3 van de huidige G ron dwet ka n de wet provinc ies en
gemeenten verenigen en splitsen, a lsmede nieuwe vo rmen. Ook kunnen

1 Het advies van de Vereniging voor Belast ingwetenschap stelt, dat artikel 86,
eerste lid, van de pr oeve, o p het terre in van de belast ingen, zowel prov inciaal als
gemeentel ijk. door deze wijz iging in het toe zicht geen verandering brengt in het
opleggen van prov incia le en gemeente lijke belas tingen, gez ien de inho ud van de ar
tik elen 80 en 2 der proeve ( Nng, dee l 2. nr. 32. blz. 273).
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volgens genoemd art ikel door de wet de grenz en van het Rij k. van de
provincies en van de gemeenten veranderd worden.
De pr oeve (art ikel 83) heeft voorgesteld in de G rondwet te bepalen. dat
de provinciale en de gemeent elijke indeling bij of krachtens de wet ge
wijzigd kan worden . Ald us zouden twee veranderingen zijn aangebracht
ten opzichte van de vigerend e regeling. De term •wijziging van de inde
ling' zo u sam enva tte n datgene wat is verva t in de omschrijvingen .het
splitsen, veren igen en vormen' en .het veranderen van de grenzen ' van
provincies en gemeente n. zo mede .het opheffen' van een provincie of een
gemeente. Voorts zou op dit terrein delegatie mogel ij k zijn.
Wat di t laatste betreft herinnert de toe lichting aa n de herhaalde plei
dooien om voor bepaalde gevallen een gemakkelijker procedure van
grenswijzigingen mogelij k te ma ken dan do or middel van de wet. Daarbij
is bijvoorbeeld gedacht aan wijzigingen van geringe omvang op verzoek
van, althans zonder bezwaar van de betrokken part ijen. Het voorgestelde
artikel laat, aldus de toelicht ing. een on twikkel ing in die richting ope n
en staa t voorts niet in de weg aan instelling van nieuwe gemeenten
in dr ooggelegde gebieden. Arti kel 83 proeve zou eveneens geen hin
derpaal vor men voor een mogelij k wenselij k geachte gehe le of gedeel te
lij ke vervang ing van de huidige provin ciale indeling - welke het karakter
heeft, zo stelt de proeve, van een indeling naa r gebied sdelen die geschie d
ku ndig bezien een eenheid vor men - door bijvoorbeeld een indeling naa r
sociaa l-economi sche gebiedseenheden. Tenslott e zou de proeve evenmi n
verh inderen . dat bepaalde stadsdistr icten of stadsgewesten onttrokke n
zouden worden aan het toezicht door de provincie. dan wel als stads 
gewest een zelfstandige provincie zou den wo rden. Deze mogelijkhe den
zijn opengelaten zon der dat artikel 83 van de proeve zich uitspreek t over
de wenselij kheden in dit opzich t.
Dat de desbetreffende grondwetsbepal ing in de bestaande Gr ondwet
vooraan in het eerste hoofdstuk .Van het Rij k en zij n inwo ners' gep laa tst
is moge historisch verklaarbaa r zij n. de staatscommissie acht het thans
logisch de bepa ling te plaatsen in het hoofdstuk over de provincies.
gemeenten en andere openbare lichamen. Hiervoor is te meer aa nleiding
aanwezig, nu het door haa r vo orgestelde nieuwe artikel niet gewaagt
van wijziging van de rij ksgrenzen. Een grondwe ttelijke bepal ing hierom
trent zou ten onrechte suggereren dat wijziging van 's lands grenzen een
onderwerp is, dat de nati onale wetgever zelfsta ndig zou vermogen te
regelen.
De commissie vindt intussen het gebru ik van de term ,wijziging van de
provinciale en de gemeentel ijke indeling' ter vervanging van de in artikel
3 der G rondwet gebezigde omsch rijving weinig gelu kkig. zulks gezien
tegen de achtergrond va n de door de proeve voo rgestelde delegatie-
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mogelij kheid.' Delegatie wijst de co mmissie af ten aa nzien van ingrij pende
wijzigingen. Aan gewichtige veranderingen van het territoir va n provin
cies of gemeenten dient de volksvertegenwoordiging als medewetgever
haar mede werking te verlenen. Dit is ook vroeger de overweging geweest
bij het in de G ro ndwet opnemen van de onderhavige bevoegdheid voor de
wetgever. Ook al delen de opstellers van de proeve deze op vatt ing, ge
tu ige de hiervóór aangeha alde passage uit de toelichting, dat in casu
gedacht moet worden aa n wijz igingen van geringe omvang, toc h staa t de
tekst van artikel 83 van de proeve niet in de weg aan delegatie óók ten
aanzien van belangrij ke grenswij zigingen.
l n de voo rstellen van de comm issie wordt aa n dit bezwaar op tweeërlei
wij ze tegemoet gekomen. Vooreerst maakt ar tikel 97 onderscheid tu ssen
enerzij ds opheffing en vorming van gemeenten, hetgeen alleen bij wet
zal kunnen geschieden en ande rzijds het enkel wijzigen van het grens
verioop. waa rbij delegat ie is toeges taa n. In de tweede plaats is deze
delegatiemogelij kheid beperkt, doordat in artikel 95 het vereiste besloten
ligt, dat grenswijzigingen welke gepaard gaan met nie uwe verk iezingen 2

steeds moet en geschieden bij wet. aan gezien immers de zitt ingsduur
van de leden van provinciale sta ten en van gemee nte raa d bij de wet
wordt bepaald . De wet betr effende de grenswijziging zal dan een bepaling
moeten bevatten inzake de gewijzigde zitt ingsduur va n de leden dier
colleges. Dientengevolge za l in deze voorstellen het wijzigen van pr ovin
ciale en gemeentelij ke grenzen krachtens de wet slechts kunnen plaats-

1 In het advies van de Raad voor de territor iale decentralisatie wordt met nadruk
geste ld dat in ge val van wijzi ging van de pro vinc iale o f gemeentelijke inde ling
krachtens de wet deze een duidelijke procesgang met deugdelijke rechtswaarborgen
voor de betrokken provincies C.q . gemeenten zou dienen te bevatten; dit zo u grond
wettelij k voorge schreven mo eten word en (Nng. deel 2, nr. 19, blz. 178- 179). Vgl.
voorts het advies van de Interpro vinc iale werkgro ep grondwetsherziening, waarin de
vraag wordt geste ld of. wanneer wijzigi ng van de prov inc iale en gem eente lijke
indeling krachtens de wet ge schied t, nie t enke le grondwettelijk e waa rborgen voo r
inspraa k van pro vincie en ge meente en Raad van State mo ete n word en ge bo den
(Nng, deel 3. nr . 33. blz. 5). Zo ook het adv ies van Gedeputeerd e Sta ten va n G elder
land (Nng, de el 3. nr. 41, blz. 34). Gedeputeerd e Sta ten van Limb ur g echte r me nen,
dat rege ling van dez e laa tste ma terie gevoeglijk aan de gewo ne wetgever zo u kunnen
worden overgelaten (Nng. deel 3. nr. 35. blz. 12). In gel ijke zin Gedepute erde Staten
van Ut recht (Nng . deel 3. nr. 36. blz. 16). G edeputeerde State n va n Zeela nd, van
No ord- Braba nt en van D rent he zijn van mening , dat de door de proeve voorgestelde
bevo egdheid tot wijzig ing van de prov inc iale en gemeente lijk e indeling allee n bij de
wet moet kunnen worden verleen d (N ng, res p. deel 3, nr. 37, blz. 21; deel 3, nr. 42,
blz. 37 en deel 3. nr. 44 blz. 40). Zo oo k de De Sa vorn in Lohrnan stich ting (N ng,
deel 3, nr . 56. blz . 161- 162).
1 Bij gevallen van gren swijziging zo nder dat to t vo rming van ee n of meer n ieuwe
gemeenten o f pro vinc ies wo rdt o vergegaan rijst de vraag o f zu lks gepaard die nt te
gaan met nieuwe staten of raadsverkiezingen , Deze vraag zal , evena ls thans , ter
beo ordeling zijn van de wetgever.
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vinde n ind ien deze wijzigingen van geringe betekenis zijn te achten.'
De wetgeve r za l h ieromtrent voorts de nodige waarborgen in de desbetref
fend e wettel ijke regeling dienen in te bouwen. De staa tscommissie
meent, dm in he t vorenstaande een waarborg is gelegen dm het onder
sche id tussen het bepaalde in de eer ste en in de tweede volzin va n artikel
97 goe d in het oog zal wo rde n gehouden.'
Ge zien het vo rens taande stelt de commissie voo r te r ver vanging van het
bestaande artikel 3 der Grondwet te bepalen dat bij de wet provincies en
gemeen ten kunnen worde n opgeheven en nieuwe gevormd. In deze
form ulering is begrepen het splitsen en verenigen van provincies en
gemeenten. Voorts stelt zij voo r de bep aling, dat bij of kr achtens de wet
p rovinciale en gemeente lijke grenzen kunnen wor den gewij zigd en de
gevo lgen va n deze gren swij zigingen geregeld. Wat dat laat ste be treft
va lt te denk en aa n de gevo lgen voor de kiezersregiste rs. de rechterlij ke
indeling, de bevoegdh eid van no tarissen , de overgang van rechten en
pl ichten, enz. Ook zo u men kunnen denken aan het na overgang van
gebi ed bij de wet nau wkeurig vaststellen van de nieuwe grenzen bij
a lgemene maatrege l van bestuur. Aan de wetgever kan wo rden overge
laten of hij deze ruimere armslag wenselijk acht.

Ar tikel 98

De wet kan in plaats ran bestaande provincies of gemeenten andere terri
toriale openbare lichamen instel/en. Alsdan zijn de voorgaande artik elen van
dit hoof dstuk van overeenkomstige toepassing ,

In dit ho ofdstuk onder Algeme en heeft de staa tscommissie de mogelijk
heid en wenselijkheid va n gewestvorming ter spra ke gebracht. Zij wees
erop, dat de gelde nde grondwett elij ke bepa lingen weliswaa r een zekere
armslag voo r de wetgever la ten om op basis van de bestaande provincia le
en gemeen telijke verbande n of naast deze verbanden an de re organisa tie
vormen te scheppen, maar da t er anderzij ds rede nen zijn in de G rond
wet uitdru kkelij k de mogelij kheid te do en openen, dat de wet in plaa ts

1 In gelijke zin de adviezen van de Verenig ing van Nederlandse Gemee nten (Nng,
deel 2, nr. 20. blz . 185) en van Gedeputeerde Staten va n 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 sugge stie gedaan hierbij niet alleen te denken aan wijz iging kracht en s de
wet bij algemene maat regel van bestuur, doch ook aan wijz iging krachtens de wet
bij provinciale verordening .
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van provincie of gemeenten andere territor iale licha men in het leven
roept.
De bestaande grondwet bepal ingen laten dit niet toe. Wèl spreekt arti kel
162 van de G rondwet uit. da t de wet openba re lichamen kan instellen
met verordenende bevoegdheid en wèl is aan de bepaling van art ikel 158
van de Gr ondw t. dat de wet de voo rziening regelt in za ken, belan gen,
inrichtingen of wer .en. bij welke twee of meer gemee nten zij n betrokken ,
alleng een zo ruime uit legging gegeven, dat wordt aangenome n, dat in
gewestvorming. hetzij op basis van samenwerking, hetzij door hoge r
gezag. door de wet .an wor den voorz ien. Doch deze bepalingen maken
het op zichzelf. oo k in de aa ngepaste vorm . welke zij in de hieronder
voorg stelde arti .elen 100 en 101 hebben gekre gen , nog niet mogelijk om
voor een bepaalde treek. de bestaande gemeenten of provincies door
gewesten te vervange n.
De huidige Grondwet verhindert naa r de mening van de staatscommissie
om deze w eg in te laan. 0 0 . de not a Bestuurlijke Organi satie neemt naar
aa nleiding van de gedachte om over te gaan tot de instelling va n gewesten
met gelij ktijdige opheffing van de betrokken gemeenten het stan dpunt in,
dat zul ' zich niet zou verdragen met de begin elen. welke in de Grond
wet zij n va t_ legd. .Weli waa r". ald us deze nota..kunnen op gro nd van
artikel 16_ van d G rondwet nieuwe be tuursvormen worden geïnstitueerd
en houdt de G rondwe t niet een gebod in. dal hel gehele gebied va n
Nederland \ olledi g gemeentelij . moel zijn ingedeeld . maar een en ander
betekent niet. da t de wetgever de vrijheid zou hebben gemeen ten door
bestuursvormen met n an dere tructuur te vervangen. Aan de gro nd
wettel ij ke regeling van de bestu url ijke organisatie ligt immers de ge
dac hte ten grond lag. dat het bc tuur van de lokale gemee nschappen
berust bij de gemeente. met een door de leden der gemee nscha p gekozen
vertegenwoordigend lichaam al hoogste orgaan, aa n helwelk de regeling
en het be tuur van de hui ho uding der gemee nscha p wordt overgelate n.
Indien zou \\ or den r .end. dat bij gewone wet in plaats van gemeenten
openbare lichamen zou den kunnen worden ingesteld , zou zulks be·
tekenen. dat de wetgever vorenbedoelde grondslagen voor het plaatselijk
bestuur zou kunn en om zeilen. (. . .. .) Het lijkt niet jui st. dat deze weg zou
worden opgeg aa n zon der grondwet wijziging . Bij het overwegen van een

'ijziging van de G rondwet . wel re een opening zou geven voor een ont
wikkeling al door de Wiardi Beekman Stichting 1 gewenst, za l men zich
overigens terdege moeten afvra gen, of en in hoev erre de geda chten,

De Not a Bestuurlijke Organisat ie doe lt hier o p het rappor t .Streekgerneen ten en
dsgewesren' van de \\ iardi Bec an ti ht ing (blz. 55 e.v.),
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welke aa n de huidige bepalingen ten grondslag liggen. aan waarde hebben
ingeboet ."

Jaar de mening van de staa tscommissie 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 denkbaa r. dat het wenselij k is de bestaande uniforme structuur
van de decentralisati e te door breken en voor bepaalde streken of agglo
meraties een afwij kende. niet meer in het bestaande patroon passende,
vorm van plaat selij k 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
inste lling van gewesten of anderssoortige openbare territoriale lichamen
ter vervangi ng van prov incies of gemeenten. Dat is de strekking van het
voo rgestelde artikel 98.
Wanneer op deze wijze de deur voo r een afwijkende organisatie wordt
opengezet. moet naar het oo rdeel der commissie tevens worden vast
gelegd, dat voo r zodan ige nieuwe ter ritoriale lichamen de hoofdbegin
selen van bestuurl ijke organisatie. zoals zij in de artikelen 9"2-97 voo r
provinc ies en gemeenten worden gegeven. eveneens 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 mor het dagelijks bestuur en de voorzitters
daar van vrij heid blijft bestaan . Materieel zullen de genoemde bepalingen
echter onverko rt voor de nieuwe lichamen moeten gelden. opdat wordt
voorkomen. dat door een reorganisa tie van het bestuur de bestaande
waa rborgen zouden verminderen of verdwij nen.
Intussen dien t het voorgestelde artikel zo te worden geformuleerd. dat
het niet verhindert in ingepolderde gebieden territoriale openbare licha
men in te stellen zonder dat daa rbij de artikelen 92-97 van overeenkom
stige toepassing zijn. Derhalve is in de eerste zin van artikel 98 uitdrukke
lij k sprake van het instellen van andere terr itor iale openbare lichamen in
plaats van bestaand e provincies of gemeenten .' De instelli ng van terri-

1 Bij inpol dering va n tha ns gemeent elijk ingedeelde gebieden in de Waddenzee
en instelling \ an een openbaar lichaam voor die gebieden kan naar de mening \ 30 de
commissie evenm in gelegd worden. dat dit openbaar lichaam in de plaats van be
staande gemeenten treedt. aangezien het hier om onbewoonde gedeelten \ '30 de zee
gaat, waar de fact o van een normaal gemeentelijk bestuur geen sprake is.
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toria open r li hamen al s bo venbedoeld in ingepolderde gebiede n
zal unn n g hied n o p basi van het voo rgestelde a rt ikel 100 .
Be ha lve d figuur , waarbij provincies of gemee nten worde n verva ngen,

kan 00 . d in telling van an dere terr ito ria le openba re lichamen wense

lij . zij n. " aar ij staande p ro vincies en gemeente n beho ude n blij ven .
d r_ lij .e nieuwe o penba re lichamen zouden kunnen

n dee l va n de functies. welke thans toeva llen aan
o f gemeente. Voor het tegenwoordige wij st de

openbaar lichaam Rij nmond .

r t an i I 100 laat naa r de mening van de staatscommissie
ins llin g van dergelijke openba re lichamen toe. In het voorge -

., I 9 ziet zij daartegen geen beletse l. Dat heeft be trekking

lCO"lITlCn di in d plaats van best aan de provin cies of gemeenten

an daarom niet geacht wo rden de instelling van lichamen
of meenten. aan wie een dee l van de functies va n

m n n zo u worden overged ra gen. te ver bieden.
of ij ins ell ing van territoriale lich a men, die naast
nte fu n n. niet eveneen de waarborgen en begin

I n 92- 9- van toepa ing behoren te zij n. Eén lid '

ti. nd dient te \\ orden beantwoo rd . juist
n áá t n prov in ie of gerne nte o ptreed t.

nrninste n g dee lte - zakelij k - t reedt
rovi - of _ rneente. Blij kt dit in een bepaa ld geva l

constructie. dan kan m n. a id u dit lid . met toepassing va n
gemeensc happelij . orgaan in het leven roepen zon der d at

no nbaar li haam.
ht r dat dit te ver zou gaan. Het is imm ers nog niet

ssingen d wetgever aan de a rtikelen 100 en
t n _ v n. Er \ alt een gehele cala va n typen va n

oor t te llen, m t zee r ui teenlopende bevoegd heid

oor .z.... aa rdere co n tructies. d ie de provinc ie of de
belangrij .e ma te zouden verd ringen. zo u een overeenkomsti

g ro ni van all e. dan toch van een deel de r a rt ikelen 92-97
_ ..ensr zijn. Voor li htere co nstructies. d ie slech ts voor een enkele

rkzaam zijn of beperk te bevoegdheden bezitten.

rg n n begin len hter weinig geë igend zijn en
oepassmg zo de organisatie van het bestuu r bijzonder moeizaa m

ecompbceerd .un en ma - n. Aan de wetgever wa re de regeling ten
n. Een rtg lij" 0\· rweging geldt voor con struc ties.

"",,,,,,,n het 10 .a le bes tuu r te integreren in het ge-

en

gemeente

I De
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westelijk bestuu r en die daarom voorzien in een samenstelling van
dat bestu ur uit, en eventueel door. de betrokken plaatselijke besturen,
Deze constructies zouden in haar wezen worden aangetast en de roepas 
sing daarva n zou daarom bij voorbaat uitgesloten worden. indien voor
elke vorm van gewestelij k bestuu r het bepaalde in artikel 95 van overeen
komstige toepassing zou worden verklaard.
Wél vertrouwt de commissie, dat . wanneer het voorgestelde artikel 9
wordt opgenomen, daarvan een gunstige invloed zal uitgaan, ook op het
gebrui k dat van de artikelen 100 en 101 word t gemaakt. Voor de gevallen,
waarin een nieuw ter ritoriaal openbaar lichaa m 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 denk en. waari n de instelling van een nieuw territoriaal
open baar lichaam een zodanig algeheel functievcrlies van provincies of
gemeenten meebrengt. dat het niet in acht nemen der artikelen 92-9 7
als een ontd uiking van art ikel 98 zou mogen worden opgevat.
Op deze gronden meent de commissie. dat kan en moet worden volstaan
met het in de G rondwet van overeenkomstige toepassing verklaren van
de artikelen 92- 97 alleen wanneer sprake is van vervanging van bestaande
pro vincies of gemeenten,

Art ike/ 99

1 Bij de Iret en, volgens bij de \I'er te stellen regels. bij verordening "an de
provincie ofeen k rachtens artik el 98 daarvoor in de plaats getreden lichaam
k unnen Iraterschappen worden opgericht en opgeheven en kan in de inrich
ting I'Qn Iraterschappen en in de samenstelling en bevoegdheid "an hun
besturen worden voorzien.
2 De Iret geeft regels betreffende de verordenende bevoegdheid I'QJl en het
toezicht op Iraterschappen en omtrent de openbaarheid I'QJl vergaderingen.

Bepalingen met betre kking tot waterschappen zijn in de bestaande
Grondwet o.a. vervat in de artike len 206 en 207. Volgens hel eerste lid
van artikel 206 hebben de provinciale staten het toezicht o.a . op water
schappen, Ingevolge het tweede lid van dat artikel zijn pro vinciale
staten bevoegd waterschap pen op te richten en op te heffen. zomede
wijziging aan te brengen in hu n inr ichtingen en reglementen. een en ander
met goedkeuring des Konings, De besturen van waterscha ppen kunnen.
aldus het slot van art ikel 206, aa n provinciale sta ten voo rstellen doe n
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tot veranderin g van de inricht ing of reglementen. Arti kel 207 verleent
d ze besturen verordenende bevoegdheid volgens regels door de wet te
tellen.

De G rondw t gewaa gt in deze art ikelen niet alleen van wate rschap pen,
doch 00 . van v nschappen en veenpol ders. De commissie merkte reeds
in h t alg meen gedeelt e van dit hoofdstuk op, dat zij in navolging van
d taa ommi ie-Van ha ik en de proeve de benaming veenschappen

npold ni t meer zal bezigen maar deze instellingen zal begrijpen
on r d waterschappen. ~I et de hiervoo r door de staats commissie
Van haik g g \ n motiverin g. uitvoerig geciteerd doo r de proeve, kan
de ommis ie in temm en. Met name kan ook haa rs inziens de bijzonde re
benaming van d ze li hamen teun geven aa n de onjuiste mening, dat
ni t t n hoeve van el" waterstaa t belang een water schap kan worden
opg . hl.

De pr It in arti 'el • voo r te bepalen. dat de pro vinciebesturen
bev gd zijn ware happen op te richten en in de inrichting, samenstel
ling en bevoegdheid daarvan te voo rzien,' zulk volgens regels bij de wet
te t in n behouden bij de wet te bepalen uitzonderingen.' Ter toe
lichting ond r m r g teld, dat de redactie van dit artikel zowel
ruimt laa \ oo r t oppertoezicht van de Koning als voo r het toezicht

vinciaal bestuu r.
i . van de term .provin iebesturen' beoogt de hier genoemde

bed n niet oo r t behouden aa n de provincia le sta ten, maar aan
d rijhei t \ rlenen te bepalen. dat een ander prov inciaa l orgaan

deze voegdhed n zal uitoef n n. Tevens laa t het art ikel open. da t de wet
in bepaa a llen aan n ander or gaan dan het provi nciaa l bestuur de
bev gd d t een wat rschap op te richten (waa rbij te denken va lt
aan ni in. pold rd g ieden). Naas t a rti kel ot der proeve. zou een
artik I a l- het huidig art ike l . 07 der Gro ndwet overbod ig zijn .
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De staatscom missie is eveneens van oo rdeel. da t de regeling van het
toezicht op de wa terschappen aan de wet kan word en overgela ten .'
Voorts meent ook zij . da t niet in de G rondwet het vereiste moe t worden
gehan dhaafd da t provin ciale sta ten hun in het tweede lid van artik el 206
bedo elde bevoegd heden met betrekking tot de waterschap pen uitoefenen
.rnet goedke uring des konings' . D it war e ter regeling aa n de wet over te
lat en.
Daar entegen is de com missie van mening dat de bevoegdh eid tot het op
richten en op heffen van waterschappen en tot het voo rzien in de inrich ting
enz. van de waterschapsbesturen niet aa n de .provinciebesturen' e dient
te worden toegekend doch primair aa n pr ovinciale sta ten. Te neinde dit te
bek lemtonen heeft zij in plaats va n de van velerlei zijde bekrit iseerde ter m
,de provin ciebesturen ' de ter minologie ,bij verordening van de provincie'
gekozen. Provinciale sta ten zijn immers volgens a rt ikel 94 in beginse l het
tot vaststelling va n de pro vincia le verordeningen bevoegde orgaa n. Ander
zijds meent de comm issie met de op stellers van de proeve. dat de Gron d
wet niet per se de mogelij kheid dient uit te sluiten. da t in bepaalde geval
len gedeputeerde stat en deze bevoegdheid uitoefenen. Dit vloeit reeds
voo rt uit de omsta ndigheid da t a rtikel 94 niet uitsluit dat de wet voorziet
in de mogelij kheid om in bepaalde situ ati es in plaat s van bij prov inciale
sta ten de bevoegd heid tot het maken va n verordeningen bij gedeputeerde
staten te doen berusten. Ook de in het voorstel va n de commissie aa n de
woorden .b ij vero rde ning van de provincie' toege voegde zinsnede .volgens
bij de wet te stellen regels laat hier mogelijkheden open. Evenwel komt
in de voorgestelde tekst het primaat van pr ovinciale sta ten voldoend e
du idelijk naa r voren.
Voorts dient het mogelij k te zijn waterschappen op te richten bij de wet,
bij voo rbeeld met het oo g op drooggelegde gebieden. Evenzeer is het
nodig te voo rzien in de mo gelijkheid bij verordening van een gewest

1 Gedeputeerde Staten van Zuid-Holland vest igen er in hun ad vies de aandacht op,
dat het to ezicht op de waterschappen veelal oo k in de reglementen van die instellin
gen is geregeld, welke mogel ijkheid h.i . ont breek t in art. 86 proeve . Deze bepaling
zo u daarom zo dienen te worden gewijzigd. dat toez icht o p de waterschappen
ook krachtens de wet kan word en uitge oefend (Nn g, deel 3, nr . 38. blz. 28). De
commissie herinnert er in dit verband aan , dat zow el in haar voorste llen als in die
van de proeve met het geb ruik van het werkwoord .regelen of het zelfstandig
naamwoord .regels' beoogd is uit te drukken, dat de legatie niet is uitgesloten .
t D it vo orstel van de proe ve ondervindt kritiek in de adv iezen van de Unie van
Wate rschapsbonden (Nng, deel 2, nr. 23, blz. 192) en van de Interprovinciale
werkgroe p gro ndwetsherzien ing (Nng, deel 3, nr . 33, blz. 5-6). van Gede puteerd e
Staten van Ut rech t en van Zeeland (Nng, resp. deel 3. nr. 36. blz. 16--17 en dee l 3
nr . 37, blz. 22), a lsm ede in het advies van de Staa tscommissie voor de Waterstaats
wetgeving (Nng, deel 3, nr. 46, blz. 52).
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waterschappen Op te richt en. ingeval een gewe st op basis va n het voo r

gestelde arti 'el 9 in de plaa ts va n een bestaande pro vincie is getreden.
In artikel 99 i - aan een en ander ui td rukking gegeven. Dat in de tekst de

wet genoemd is vóór de provincia le vero rdening. hoe wel in de prakt ijk de
pro vin iale regelingen inzake wa terscha ppen veel belangrij ker zij n. vindt

a lleen zijn oorzaax hierin . da t de co mmissie het uit een oogpunt van
a lgemene systematiek bete r a ht oo k hie r de hogere regeling te vermelden
vóó r de Jagere regeling.

De ommi sic kan niet in temmen met het betoog va n de pr oeve dat geen
behoe fte bestaat aan een bepaling in de t rant van a rti kel 207 der bestaande

G ro nd" t indien reeds bepaald is, da t de pr ov inc iebe sture n (c.q, provin 
cia le staten) de bevoegdheden van de waterschappen vas tstellen vo lgens

regel bij de "et te "tellen. Zij ach t het wen selij k. da t uit de Grondwet zelf
de verordenende bevoegdheid va n de waterschappen blijkt.' Daarbij zo u
de co rnmi .sie overigens, en zul ks in overe enstemming met hetgeen zij

heeft g st Id ten aanzien van de voorgestelde artikelen 92 en 94, niet
willen pre 'en van verordeningen .in het huishou de lijk belang ' va n de

water happen. 0 0 ' het woord .waterschapsbelang' lijkt in di t verba nd
minder g lu .ig en vatbaar voo r misverstanden .

De co mmis i a ht het nie t mogelij . in de G ro ndwet aan te geve n welk

gezag deze verordenende bevoegdheid uitoefent. Dit kan ter rege ling aan
de gewo ne wetgever worden overgelaten (vgl. a rt ikel I. tweede lid. va n de

Keurenwet)." D Grondwet .an vol taan met de algemene o pd racht aa n
de wetgever r gel betreffende de verordenende bevoegdheid van wa ter
schappen te _ \ n.

Naar het oord I van de ommi ie behoeft in de G ro nd wet nie t te wo rden

gehand haafd het bepaalde aan he t slot va n a rti kel 206 der Grondwet, da t
de water hapsbesturen voor tellen aan de sta ten de r provincie kunn en

doen tot verand ring van de inri htingen (of regle men ten) va n hun in
stellingen. D hi r bedoelde bevoegdheid is va nzelfsprekend.

De staa t ommi - ie h ft \ ervolgen stil gestaa n bij de vraag of het aan
beveling verdi nt grondwettelij . te bepalen. da t de vergaderingen van de

1 Zo ook de ad..i eztn van de Interprovinciale werkgroep grondw etsherziening (i. ng ,
deel 3, nr. 33. L 6). van de De Savornin Lo hmanstichting (Nng. de el 3. nr . 56.
blz. 162) en van de aatscommi ie \ oor de Waterstaatswetgeving ( Nn g, deel 3, nr.
46, blz. 52). In dil e advi wordt gesteld. dat dez e verm elding gewen st is
O' • •• • • om da t daard r een betere h r enbaarheid \ an het staatsbes tel mogelijk
wordt' .
• De Un ie van Waterschapsbonden (. ·ng. deel 2. nr . ~ 3. blz. 194) pleit voo r een
bepaling van geli] .e n · ing als "oor de provincies en de gemeenten (volgens
welke bepalingen nl. de verordenende bevoegdheid berust bij de provi nciale slaten
resp. de gemeenteraad I. tenei e re voor omen. dat he, dagelij 'S bestuur van een

aterschap, zoal hier en daar bet geval zou zijn . bevoegd is keuren te ma "en.
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HOOFD STUK VIII

vertegenwoordigende organen der waterschappen openbaa r zijn. behou
dens bij de wet te regelen uitzonderingen,' zul ks naa r ana logie van het
voorgestelde t.a.v. de vergaderingen van provinciale sta ten en gemeente
ra ad (artikel 93, eerste lid). Zij meent , da t ook voor de vergad eringen van
vertegenwoordigende organen van waterschappen het beginsel van open
baarheid dient te gelden. De gro te diversitei t in de structuur van wate r
schappe n maa kt echter een grondwettel ij k voorschrift van zo algemene
strekking niet mogelijk. Daaro m ware slechts te bepalen, dat de wet
regels geeft om trent de hier bedoelde openbaarheid van vergaderingen.
De commissie wijst er nog op, dat de taak van de waterschappen steeds
meer on derwerpen buiten de eigenlijke wat erstaat shuisho uding gaa t om
vatten, zoda t de vraag kan rij zen of het wate rschapsbestu ur nog wel tot
de ingelanden beperkt moet blij ven. De Grondwet behoeft evenwel
hiero ver geen uit spr aa k te doen. Dit ware over te lat en aan de wetgever
en pro vinciale staten c.q. het vertegenwo ord igend orgaan van een krac h
ten s artikel 98 in de plaat s van een provincie getreden lichaam .

Ten aanzien van het toezicht op de bestu ren van water schap pen worde het
volgende opgemerkt.
Het elfde hoofdstu k van de bestaande G ro ndwet bevat naast de in het
voo rgaande aan de orde geko men bepalingen een aant al voorschriften
om trent het toezicht op de waterschappen. Zo zijn de provincia le staten
ingevolge arti kel 206. eerste lid, belast met toezicht op alle wate rstaats
werken en waterschappen, zij het dat de wet het toezicht over bepaa lde
werken aan ander en kan opdragen. Vervolgens is het toezicht op de
wat erschappen begrepen in de art ikelen 204 en 205. zonder da t deze
openbar e lichamen met zovee l woorden daarin zijn genoemd.
Artikel 204 schrij ft voor, dat de wet regels geeft omtrent het waterstaa ts
bestuur," het oppert oezich t en toezicht daaronder begrepen, met inacht
nemin g van de voo rschrift en in de volgende art ikelen van het betreffende
hoofdstu k van de Grond wet verva t. Waterstaatsbestuur omva t mede het
behartigen van belangen van waterstaa t doo r water schappen. In de
G rondwet van 1848 bevatte het desbet reffende artikel (191) een verwijzing
hiern aar doordat onderscheid werd gemaak t tussen het alge mene en het
bij zondere bestuur van de watersta at. ,In onze tegenwoord ige Grondwet,'
a ldus Buij s," ,wo rdt nu met het bijzonder bestuu r van den waterstaat
zeker in de eerste plaats bedoeld het bestuur dat provinciale sta ten uit-

1 Aldus de Unie van Waterschapsbonden (Nng. deel 2, nr . 23, blz. 194).
a D e com missie lich t elders , te weten in het hoofdstuk Wetgeving en bestuur , toe op
wel ke gronden zij van oordee l is, da t het bepaalde in art. 20-1 Grondwet omtrent
het waterstaatsbestuur kan vervallen.
3 De G rondwet, deel 11 , blz. 736.
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oe fenen. zo a ls genoeg blijkt èn u it de wo rd ingsgesch ied eni s van a rt. 191
èn uit de daarover in I 45 en 1848 gewisselde stukken.' D e tek st va n o ns

ar tikel 204 Grondwet. hetwelk spreekt over het waterstaat sbestuur zo nde r
meer. stam t uit I 7. Artikel 205 bepaalt, da t het oppert oezicht o ver a lles

wa t de waterstaat betreft berust bij de Koning, ,zonder o nde rscheid of de
kosten daa rvan worden betaald uit 's R ij ks kas of op een andere wijze
worden gevonden' . M et het woord o pperto ezicht is bed oeld het toezich t

op hen d ie met he t toezicht zijn belast , i.c. de provincial e sta te n.

D e proeve heeft be palingen in de zin van de bes taande gro ndwetsartikelen
204. 205 en 206. eerste lid . buite n het o ntwerp gehouden. o mdat het oog
merk van dez e bepalingen - herorden ing en centra lisatie van de be voe gd 

heden ten aanzien van de wate rstaat - sinds lang is verweze nlijk t. Er zo u

geen aanleiding zijn in het geheel nieuw o pgezett e on twe rp a lleen ten aan
zien van di t onderdeel van de o verheids taa k nog een orga nisa tieregeling
op te nemen. In de toelichting op a rt ikel 84 van de proeve wordt geste ld ,

dat de redact ie van dal a rtikel zowel ruimte laa t voor het opperto ezicht

van de Koning als voo r het toezicht van het provinciaa l bes tuur. Naar de
mening van de commis ie heeft het ech ter zin in de G ro ndwet expliciet

de wetgever o p te d ragen het toezic ht o p waterschappen te regelen. zulks
naa r analogie van hetgeen is voorges le id ten aanzien van de p rov inc ies en

de gemeenten (a n i 'el 96). Zij acht het niet nodig de G rond wet he t gezag
dat bedoeld toezi ht uitoefen t te doen aanwijzen . Evenmin behoe ft de

G ro ndwet met zoveel woorden te d oen uitkomen. dat er naast .toezicht'
ook nog .oppe rtoezich t' is.'
Ten lotte wijst de taatscommissie er nog o p. dal in het voorgestelde
a rtikel 99 geen bepaling is opgeno men na ar analogie va n het voorgestelde

ar tikel 96. twee de lid . ter voorziening in he t geval dat een bestuur van
een water cha p zij n laak gro velijk verwaarloost. Een zo da nige bepaling

komt ook in de bes taande G ro ndw et niet voo r. De te n aa nzien va n de

gemeenten bes taande noodzaak om bij gro ve verwaa rlozing va n ta ken te
voorzien in afwijking van eerdere grondwettelijke bepalinge n - de arti
kelen 93 en 94 - aangaand e gemeentelijke orga nen en hun bevoegdheden

is b ij de waterschappen in verband met de mee r summie re regeling daar
van in de Gro ndwet niet aanwezig . De commissie acht een grondw ett elijke

regeling ter zake bovend ien bezwaarl ijk te geven, gezien de uiteenlop ende

wijze. waaro p ta ken en bevoegdheden va n de wa terschapsbesturen ge
regeld zij n in pro vinciale reglementen. De wet kan ingevolge het eers te

lid van het voorges te lde artikel 99 hier voo rz ieningen geven .

1 Anders de adviezen van de Unie van Waterschapsbonden (N ng, deel 2, nr . 23, blz.
192- 193) en van de Staat scommissie voor de Waterstaatswetgeving (Nng, deel 3,
nr. 46, blz. 52).
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Artikel 100

I Bij of kra chtens de wet kunnen openbare lichamen roor beroep en
bedrijf en andere openbare lichamen worden ingesteld.
2 De wet regelt de inrichting ran deze openbare lichamen en de samenstel
ling en bevoegdheid van hun besturen. alsmede het toezicht daarop en de
openbaarheid van vergaderingen.

D e hu idige grondwettelijke bepalingen, wa arvoor a rt ikel 100 in d e plaats

beoogt te tr eden, zij n neergelegd in he t vijfde en zesde hoo fdst uk va n de

G rondwet. Van de bed oelde ge ldende grondwettelijke bepalingen verd ien t

voora l a rti ke l 162 aa ndacht. D it artikel, lu idende : . De wet kan aan andere

da n in de G ro ndwet gen oemde lich amen vero rd enen de bevoegd heid

geven.' , is. zoals de proeve releveert. in 1922 in de G rondw et opgenomen

om een eind e te maken aan de strijdv raag of a l dan niet buite n de Gro nd

wet om instellingen met publiekrechtelij ke bevoegdheden in he t leven

mogen worden geroepen . A a nleid ing to t die strijd waren de ontwerpen

va n min ister Ta lm a (ca . 19 10) o.a . tot inst elling va n bak ker sraden

(bevoegd onde r meer tot het geven va n voo rsch rifte n o mtrent nacht- en

zondagsarbeid in broodbakkerijen) en inza ke een radenwet (welke ver

orden ende bevoegd heid zo u geven aan raden va n a rbeid). Het in 1938 in

de G rond wet o pgenomen vijfde hoofd st uk. Va n ope nbare lichamen voor

beroep en bedrij f' voegde niets toe aan de mogel ijk heden, welke reeds

in a rt ikel 162 beslo ten liggen. De betekenis van het vijfde hoofdstuk lig t

uitsluitend in he t accent . dat daa rdoor wordt gelegd op de staa tku nd ige

desid erat a met be trek king tot de publiekrechtelijke bedrij fs- en beroeps

orga nisatie.

I n de p roeve is vervolgens be toogd, dat. hoewel voor de instell ing va n

publiekrechtelij ke bedrijfs - en bero epsorga nisa ties staa tsrech telij k gezie n

een specia le grondwett elij ke basis niet noodzakelijk is. het toch aa n beve

ling zo u verd ienen dat zij met zoveel woorden worden gen oemd in een

G ro ndwet , welke de hoofdlij nen van de staatsorganisa tie en de competen

tieverdeling wil vas tlegge n. Daa ro m wo rdt een bepal ing voorges teld

(arti kcI 85). vo lgens wel ke b ij of krachten s de wet openba re lichamen voor

beroep en bedrij f en a nde re o penbare licha men ku nnen worden ingesteld ;

de inr ichting, sa mens telling en bevoegd heid van die lichamen zouden ge

regeld mo eten worden bij de we t.

D e staatscommiss ie ond erschrijft. da t ho ewel afzonderlijke vermelding

in de Grondwet va n openbare lichamen voor beroep en bedrijf nie t strik t

noodza kelij k is, deze openba re lichamen all engs een zodanige plaats in 

nemen, dat de G rond wet er nie t stilzwijgend aan voorbij d ient te gaan.
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Voort zou oo k zij zich willen ont houden van be piegeiingen over de on t
wi .ke ling van het .functionele bestu ur in de toekomst. Het is voldoende
al - de G rondwet de basis verscha ft voor die ontwikkeling zonder dat zij
een ri htl ijn ge ft \ oo r wijz iging van de wetgeving ter zake. Hieruit volgt,
dat naar haa r oo rdeel de Grondwet niet nade r behoeft aa n te geven wat is
bedoeld m t .anderc openba re lichamen' , niet zij nde openb ar e lichamen
voor beroep en bedrij f.' De voo rgestelde art ikelen 98, 100 en 101 bieden
reed verschillende mogelijkheden. Artikel 98 geeft de gelegenheid territo
riale openbare li ha men in te stellen in plaats van bestaande provincies of
gemeenten. Voo r het instellen van samenwerkingsli cha men, aa n welke met
behoud van provin cies of gemeenten een deel van de functies daarvan
wordt opgedragen. biedt het voorgestelde a rtikel 10 1 een toe reikende
grond lag. In andere gevallen kan a rtikel lOO a l ba is dienen : zo zullen de
territoria l openbare li hamen . ingesteld in ingepolderde gebieden waar
nog geen gemeente fun tie neert. dienen te worde n gebase erd op artikel 100.
De taa ts o rnmissie i- vervol gens van oo rdee l. da t delegatie met betrek
king tot d in telling en verd ere regeling van de hierbedoelde lichame n
aanvaa rdbaar is. Dit is uirgedru .t doordewoorden .bij of krachtensde wet'.

1 And het advies van de P. .P.. hetw el . bep leit d uidelijker te doen uit ko men, da t
de openbare ljcha men unn en word en ingesteld voor a) beroep en bedrijf : b) con 
sumenrenaan genheden : c) eco nomische aangel egenheden . omv atrende zo wel
de prod ten van al ah de co n urnenten van b) : d) alle andere doeleinden of
maa rscha poehjl e funct i (. ·ng. deel J, nr . 16. blz. 150).
In he t adv; van de De vornin Lo hrnansricht ing word t betwijfeld o f de woo rden
.en andere ' openbare li hamen in art. 5 proeve o p hun plaa ts zijn, gezien de toe
lichting. 00 a hlCf op fuocn onele corporaties (haven scha p. recreat iescha p) wor dt
gedoe ld . zIJn de rerfende woorden vo lgen het ad vies niet op hun plaat s,
want die he ben geen en ele verwant ha p met de publiekrechtelijke
bedrij f - en bet garnsatie ; naar aard en d I telling horen zij thuis in de kr ing
van d t t e corporari (Nng, d~13. nr. 56. blz. 1 6~ -1 63 1. De Raad voor de
territoriale trali tie acht bet o njui i, dat o nder deze .andere' openbare
lichamen z oden vall en de bij o f rachtens de wet in te stellen inter- o f boven-
gemeentelij e bes uursbcbamen zoal Rij nmond . Deze ter ritoriaal bepaalde, met
een alge besruurstaa belast e. openbare licha men dienen in overeenstemming
met de hun t h te po it ie in ons staatsbestel een e igen volwaardige basis
in de G rond et te ben ( Nng, deel ~ . nr . 19. blz. 179). In dezelfde richt ing de
adviezen van de In erprovinciale " Cf .groep gron dwetsherzie nin g (Nog, deel 3,
nr. 33. blz. 61. van Gedeputeerde tat n van Zeeland (Nng, deel 3, nr. 37, blz. 22)
en van G epu eerde raten van Zuid -Hollan d (Nng. deel 3. nr . 3 . blz. ~7) in welke
adviezen de \ .. " rdl _ _ en aan een redact ie. waarb ij alle o penbare
lichamen. d i n afzondmij' - (zoal provinci .. gemeenten en waterschappen)
behandeling \1 en In de G ro nd we t, o ndersc heiden worden naar hu n werkings
sfeer.
Volgens Gedeputeer de aten van Gelder nd moe t de indru k wo rden vermed en dal
openbare lichamen alleen ij w t of algemene maat regel van bestu ur ingesteld
kunnen wor den, waardoor de o prichting van b.v. intercommunale licham en inge
volge de Wel g happelijk e regelingen ongro ndwetti g zou wor den (Nng,
deel 3, nr. ~ l. blz. 35).
In gelijke zin G~ eerde raten van Friesl and (Nng. deel 3. nr . 43. blz. 39).

321

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

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



HOOFDSTUK VIII

Anders dan in de door haa r voorgestelde bepalin gen met betrekking to t
pro vincies, gemeenten en wate rschappen heeft de staa tsco mmissie in het
onderha vige artikel 100 geen bep aling opgeno men omtren t de vero rde
nende bevoegd heid van openbare lichamen voo r beroe p en bedr ij f of va n
and ere openbare lichamen.
Het zal van de aard van het openbare lichaam afhangen of aan een ver
orden ende bevoegdheid behoefte bestaat. Aan de wetgever word t ove rge
lat en verordenende bevoegdheid al dan niet te verlenen.I

Het voorstel het toezicht op deze openbare lichamen afzonderlij k in de
G rondwet te vermelden ligt in de lij n van de door de staatscommissie
voorgestelde bepalingen over het toezicht op provincies en gemeenten
(artikel 96) en op waterschappen (art ikel 99).

Wat tenslott e de ope nbaarheid van vergaderingen va n de besturen dezer
openbare licha men betreft is de commissie op gelijke gro nden als ten
aanzien van waterschappen van oo rdeel. da t de Grondwet ermede kan
volstaa n te bepalen, da t de wetgever te dezen regelend op treedt.' In de
commissie is de wens uitge sproken. dat de wetgever behalve aan die
openbaarheid van vergaderingen tevens aan de democratisering van de
onderhavige openbare lichamen aa ndacht zal wijden.

Artikel 101

1 De \ret geeft regels ter voorziening in zaken waarbij twee af meer open
bare lichamen zijn betrokken . Die voorziening kan de instelling \'Gn een
nieuw openbaar lichaam omvatten.
2 De geschillen tussen openbare lichamen worden bij koninklijk besluit
beslist, tenzij deze behoren tot de k ennisneming van de rechterlijke macht of
hun beslissing bij de Ire t aan anderen is opgedragen.

Het eerste lid van di t artikel vertoo nt overeenkomst met het bestaa nde
artikel 158 der G rondwet. Dit artikel, waar aan oo k reeds in de toelich
ting op artikel 98 aa ndacht werd gegeven, bepaalt, dat de wet de voor
ziening regelt in zake n, belan gen, inr ichtingen of werk en, bij welke twee
of meer gemeenten zij n betrokken. Het artikel is in 1922 in de G ro ndwet

I Anders de ad viezen van de Interprovinciale werk gro ep gro nd wetsherziening
(N ng, deel 3. nr. 33, blz. 6) en van Gedeputee rde Staten van Zuid -Holland (Nn g,
dee l 3, nr . 38, blz. 27).
2 Het voorstel in hel advi es van de Persraad (Nng , deel 2. nr. 27, blz . 222) om de
G rondwet te doen bepalen, dat de vergaderingen \ an deze openba re licham en
op en baar zijn , behou dens bij de wet te bepal en uitzonderingen , heeft dan ook vol
gens de co mmissie een te algemene strekking.
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opgenomen teneinde. zoals de proeve memoreert .elke twijfel uit te sluiten
over de vraag of aan gemee nte n een gemeenschappelijke regeling zo u
mogen worde n opgelegd ook ten aanzien van onder werpen, behorend e
tot de huishouding de r gemeen ten en dus met aa ntasting van de gemeen
telij ke auto no mie' .
De pr oeve heeft een bepaling voorgesteld (a rtike l 86, tweede lid), vo lgens
welke de wet de voorziening ka li regelen in zaken waarbij twee of meer
openbare lichamen betrokken zij n. ' De toelichting wijst erop . dat in deze
bepaling de bevoegdheid en eventuele plieh t tot sa menwerking opnieuw
geregeld is. niet alleen met bet rekking tot de gemeenten, maar ten aanzien
van alle openbare licha men. Om duidelijk tot uitdrukking te brengen, dat
niet elke vorm van a menwerking tussen openbare lichamen gebonden is
aan een voo rafgaande wett elijke regeling (waa rbij met nam e is gedaeht
aan pr ivaatrechtelij ke vormen van sa menwerking). is de bep aling facu lta 
tief gesteld. De bepaling noemt het woo rd .sarnenwerking' niet en geeft,
aldus de toelichti ng. ook overigens geen aanwijzing over de organisat ie
vormen waa raan zo u kun nen worden geda ch t. Tenslotte word t verwezen
naa r art ikel 5 de r proeve (a rtik el 100 van de com missie) voo r het geva l
bij de sa menwerking behoefte zo u blij ken te bestaan nieuwe openbare
lichamen op te richten.

De staat ommi sie stemt in met de door de proeve voo rges telde vereen
voudigde reda tie . alsmede met de hierin opgenomen uitbreiding ten
aanzien van a lle openbare licha men. Zij stelt ech ter voo r om in ove reen
stemming met artikel 15 van de bestaande Grondwet de bepa ling te doen
aan va ngen met de woorden .De wet geeft regels ter voo rziening'. Ook het
nieuwe art ikel heeft mede de strekking om gro ndwe ttel ijke - in casu aa n
artikel 92 te ontlenen - bezwaren tegen gedwongen samenwerking tussen
gemeenten te onderva ngen. Evenm in als a rtikel 158 G ro ndwet staa t voorts
de voorgestelde bepaling er aa n in de weg. da t gemeenten in privaat
rechtelijke vorm a menwerken zonder da t de wet daarvoor regels geeft .
De on derhavige bepali ng dient niet in die zin imperatief te worde n op 
gevat. dat de wetgever voo r a lle denk ba re combinaties voorzieningen zou
moeten treffen. Beoogd is aan de wetgeve r op te dra gen ten aa nzien van
de publiekrechtelij ke samenwerking tussen openba re licha men regulerend
op te treden. Dit laat de wetgever vrij om alleen tussen bepaalde soo rten
openbare lichamen publiek rech telijke sa menwerking toe te laten.
De bepa ling in de tweede zin van het door haar voo rges telde art ikel 101
beoogt een gron dwettelij ke bas is te verschaffen aa n de mogelijkheid om

1 Met deze bepa ling wordt volled ig ingestemd in het advies van de De Savornin
Lohmanslichtiog (Nog. deel 3. nr. 56. blz. 163).
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krachtens de Wet gemeenschap pelij ke regelingen of enige andere wet. die
regels stelt omtrent de same nwerking van openbare lichamen . nieuwe
openbare (sa menw erkings)lichamen in te stellen.
In de wet die de instelling regelt van openbare lichamen. waarin gemee n
ten of provincies participeren . en in het kader van deze wet in de instel
lingsbesluiten za l voo r zover mogelij k voorzien moeten word en in het
geldend maken van de waarborgen voor een de mocratisch bestuur, die
de Grondwet voor pro vincies en gemeenten kent. Een algemene gro nd
wettelijke verplicht ing op dit punt acht de co mmissie ech ter niet goed
mogelij k. Zij verwijst in dit verband naar hetgeen is op gemerkt in de toe
lichting op het door haa r voorgestelde arti kel 98.
Ten slotte wijst zij er nog op . da t aa n een op grond van di t arti kel gevorm d
openbaar lichaam de bevoegdheid za l kunn en worden verleend om de
da arin deelnemende gemeenten tot medebewind te roepen. Het voo r
gestelde arti kel 92. tweede lid. laat di t toe.'

Het voorgestelde tweede lid van artike l 101 bevat in vereen voudigde be
woordi ngen datg ene wat in de geldende Grondwet is neergelegd in
artikel 79. De proeve kent geen overeenkom stige bepa ling. Ter toelichting
daarvan wijst zij erop. dat tegen dit artikel in de literatuu r verschillende
bezware n zijn aangevoerd. Wat daarvan oo k zij. aldus deze toelichting . nu
in het ontwerp geen bepa lingen over beroep worden opgenomen. is er
geen reden ten aa nzien van de in a rtikel 79 bedoelde geschillen een grond
wettelij ke bepaling te handhaven. Hiertoe is temeer geen aa nleiding. zo
vervolgt de toelichting. nu in art ikel 121 Provinciewet. artikel 150 gemeen
tewet, artikel 7 Wet gcmeenschappelij ke regelingen en de art ikelen 4. 19
en 65 Waterstaatswet 1900 een regeling is getroffen terza ke van de beslis
sing van tussen open bare lichamen gerezen geschillen .
De staa tscomm issie is een ande re mening toegedaa n. Haars inziens heeft
het bestaa nde art ikel 79 waarde ond ank s de door de proeve genoem de
omsta ndigheid. dat in de wetgeving bepalingen zijn aan te wijzen welke
een regeling bevatten ingeval van geschille n tussen bepaal de open bar e
lichamen . Juist waar dergelijk e regelingen on tbreken stelt dit artikel
buiten twijfel, da t er toch een instant ie is die beslist in zoda nige geschil
len.' Dit geeft de commissie reden tot het voorstellen va n de bepaling van
art ikel lal, tweede lid.

I Onder de hu idige G ron dwet wordt deze bevoeg dhe id wel afgele id ui t artikel 15
:1: Vgl. het advies van de Vereniging van Nederlan dse Ge meenten , waarin gewezen
wo rdt o p de wens elijkheid. dat in ec n nieuwe Grondwet een rege ling voo r com
petentiegeschillen tussen overheid slich am cn wordt o pgenomen. D aarbij zo u leven s
dienen te worden vas tge legd , dat dergelij ke gesch illen n iet worde n beslecht dan na
een openbare beha ndeling, waarin partijen de gelegenhe id krijgen haa r sta ndpunten
naa r voren te bre ngen. (Nng , deel 2, nr. 20, blz . J84). De co mmissie acht voor di t
laatste een gron dwette lijke waar bo rg niet nodig.
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Herziening van de Grondwet

A/gemeen

§ I I:"LEIDI:"G

In deel IV van het Tweede rapport van de staatscommissie is opgenomen
een rapport inza ke de proced ure van grondwetsherziening. Dit rapport
werd uiigebra ht naar aa nleid ing van het verzoek van de mini ste r van
Binnenlandse Za ken dd . 12 februari 1969 om on der meer interim-adv ies
uit te brengen over de vraag of voo rzien moet wo rde n in bijzo ndere
proced urevoorschriften met eenmalige werking ten behoeve van een
algehele grondwetsherziening in de pa rlementa ire periode na 1971.
In het bedoelde rapport - da t dus een beperkte strekking heeft - is de
commi sie tot de co nclusie gekomen dat de huidige bep alingen van de
G rondwet op het punt van de herzicnin gsprocedure aan een a lgehele
grondwetsh rziening niet in de weg staan. Wel heeft zij ove rwogen of
voor een algehele gro ndwetsherziening verbeterin gen in de herz ienings
proced ure zouden kunnen worden aa ngebracht. Met name heeft zij
daarbij aa ndacht bes teed aan behandeling van de grondwetsherzieni ng
door een daa rtoe afzonderlijk gekoze n G rondwetskarn er het zij in eerste
- en enige - lezing. hetzij in tweede lezing . al smede aan onderwerping va n
herziening voo rstellen aa n een recht treekse uitspraak van het electoraat.
De commissie heeft na afweging van de voo r- en nadelen van een en a nder
geconcl udeerd. da t een algeh ele gron dwetshe rziening weliswaar bijzo n
dere ei en ste lt. doch da t aa n dez e eisen niet tegemoet behoort te worde n
gekomen door de hoofd lijnen van de geldende procedure te wijz igen . De
geldende proced ure acht te de commissie beter bruikbaar dan de bespro 
ken alternatieve oplossi ngen.'
De com missie hee ft zich in het Tweede ra pport onthouden van een oo rdeel
over de ' raag of de huidi ge wijzigi ngsprocedure ook voor een herziene
Gro ndwet zou pas en. Zij telde zich op he t standpunt. dat de beantwoor 
ding van die Haag niet was los te maken van de overige besliss ingen,
welke bij een integra le herziening van di t staa tsstuk moet en worden ge-

1 In hel advies van de Teld ers tichting (Xng, deel 2. nr. 30, blz. 249-250) wor dt
daarentegen gesteld . dal hoofdstu XIII van de Grondwet zich slecht leent voor een
algehele vernieuwing van de Grondwet . De stichting toont zich geen voorstand er
van een algehele vernieuwing en gemeend wordt dan oo k dat een grondwetswijziging
in de geest van de proeve ontraden moet Voorden. Voorlopig zou voortg egaan moeten
worden op de Voeg van de part iële herzieningen.
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nomen. Daarbij werd met name gedacht aan de te verwachten d iscuss ies
over de posit ie van de Eerste Ka mer. '
In het Tweede rapport is. ove reenkomstig de samenvatt ing in paragraa f
135 van de toelicht ing op de proeve. het geldende stelsel van gro ndwetsher
zien ing als volgt weergegeven :
a evena ls een wet komt ook een grondwetsherziening tot stand in samen
werk ing tussen regering en Stat en-Generaa l:
b de zittende Stat en-Generaa l zijn niet bevoegd een grondwetsherzie
ning vast te stellen : zij kunnen slech ts medewe rken aan een wet. die ver
klaart dat grond bestaat bepaalde vera nderingen in overweging te nemen ;
c na de afkondiging van deze wet. houdende de voorgestelde vera nderin
gen worden de beide kamers ontbonden en vinden verk iezingen plaats :
d de nieuw optredende Stat en-G eneraa l nemen het voo rstel in behande
ling en kunnen het slechts met twee derden van het aa ntal uitgebrachte
stemmen aa nnemen : recht van amendement bestaat in deze fase niet.
Voor bijna ieder van de elementen van deze uit 1848 stammende her
zieningsproced ure zijn in de loop der jaren alternat ieve oplossingen voo r
gesteld . Geen van deze voo rstellen heeft tot wijziging van de procedure
geleid. De proeve heeft uit deze voorgeschiedeni s de volgende conclusie
getrokken: .Men kan zich hierbij echter moeilijk losmake n van de voorge 
schiedenis. de mislu kking van alle tot du sver onderno men pogi ngen tot wij
ziging en de du s blij kbaar positieve waa rdering van de bestaande procedure.
Hand having van het bestaande stelsel. dat overigens op zichzelf genomen
zeker niet slecht verded igbaar is. lijkt daarom de voorkeur te verdienen.
Ofschoon aan het stelsel ongetwijfeld bezwa ren kleven. zullen deze
moeilij k uit de weg zijn te ruimen zonder tegelijk te breken met de bij
zondere waa rborgen waarmede een grondwetsherziening is omge ven.
Gezien de constituti onele prak tijk zullen de bezwa ren overigens niet al
te breed uitgemeten moeten word en' .'

1 In he, T weede ra pport heef, de staa tscommissie geconcludee rd dat de huidige
procedure in ho ofdlijnen oo k bij a lgehele gron dwets herziening verkieslijk is ;
wel heeft zij geadviseerd ee n additioneel anikei in de Gron dwet o p te nemen houden
de aanvullende voorzieningen. ten e inde event uele technische moeilijkheden en
aanpassin g van o ude en nieuwe teksten bij een algehele gron dwetsherziening te
kunnen regelen. Op dit voorstel wordt hieronder nader ingegaan in cc toelichting
op het voo rgesteld e artikel 103.
, Ook de De Savornin Lohrnanst ichting komt in haar eind ra pport (;-';n g. deel 4.
nr. 62. blz. 61) tot de slotsom dat de hu id ige herzien ingspr ocedure. alhoewel niet
ideaa l. toc h het meest beantwoordt aan enkele funda mentele eisen d ie in de Neder
landse verho udingen kunnen word en geste ld. Da arom moe t de herzienings proce 
dure met aanmerkelijk meer enthousiasme dan de stellers van de proeve aan de dag
hebben gelegd. worden gehandhaafd.
De con tac tvergade ring G.r .v. :-I.E.\'. en de Nederlandse Orde van Adv ocaten
(Nng, deel 2. nr. 3. blz. 13. resp . deel 3. nr. 51. blz. 107) zouden eveneens de thans in
gebru ik zijnde proced ure van grond wetsherziening willen handhaven .
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De staa l om mi sic meent . da l deze conclusie niet zon der meer kon wor 
den overgenomen. Zij heef! de twee meest markante trekken van de gelden 
de procedure. nl. de eis ene r beha ndeling in twee lezingen, met tussen
liggende ontbinding, en de eis ene r versterkte meerderheid. onderzocht.
In de beide volgende paragrafen zij n de conclusies van dit onderzoek
ame ngevat .

2 D \'E E LEZI SGEx

Deze ei behoef! geen uitvoerige rech tvaa rdiging. De wet, waarin de
grondr hten der burgers zijn va tgelegd. de hoofdtrekken van de staats
inri htin g worde n gele 'end en de bevoegdheden van de voo rnaamste
staa tso rganen bepaald. dient niet Ie kunnen worden gewij zigd zonder dat
de .iezers in de gelegenhe id zij n ge leid zich daarover uit te sprek en.
Men .an mene n. da l bij tal van herzieningen deze waarborg onevenredig
zwaar i- en daaro m wensen . dal op deze regel uitzondering en worde n
toeg lal n. Er zijn hter geen va-Ie criteria Ie vinden. in welke gevallen
wél n in we1e gevallen géén behoefte aan deze waa rbo rg be taat :
tel 'en wann r men de geva llen poogt Ie om schrijven , waari n de be
hoef! ni I taal. berner ' 1 men dal oms ook in die gevallen de waar
borg zin zou h bben. Een meer ubjectief criterium. als bij voor beeld. da t
ontbinding n tweede lezing nod ig zijn. wanneer een bepaalde minder
heid in de ta l u-Generaal hel verlangt, heef! in het oog lopende be
zwar n. Di minderheid zal in zo'n situatie om vcrk iezingen kunnen
vrag n op grond van motieven die geheel los slaan van de gron dwets
hem ning. ijvoorbeeld alleen om de representativiteit van de zittende
kam - I I I- n.
De taa rnrnis 'i i ' dan 00 . een sternmig van mening, da t de eis van
twee I zin_ n moet word n behouden.
De H a3. r intu - n of dil beginsel niet op een meer bevred igende wijze
kan word n uitge er 'I da n than het geva l is. De tweede lezing. zo werd
betoogd. onl nt haa r belan g imme rs aa n de tussen beide lezingen plaats
hebbend ni uw v rkiezingen . AI volks raadpleging over de gron dwets
herziening zijn deze ver .iezingen echter niet ge laagd. Doordat dezelfde
verkiezing I slist ove r de samenstelling van de Staten-G neraa l
gedurend volgen parlementai re periode. wordt de aandacht van de
kiezer af~ ro .en van d aanhangige grondwetsherziening en gericht op
de vrag n van h I al. m n staa t .und ig beleid, De omstan dighei d, da t
men de uil hoofd van n h mening nod ig geworden on tbindin g zoveel
mogelij - doet sam n all n met hel lijd -lip der no rmale periodieke ver
kiezing van d T Ka m r. we r k t dil verschijn el nog in de hand .
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De co nsequen tie is het onweersprekelijk feit , da t de grondwetsherziening
niet de aandacht van de kiezer krijgt, welke de Grond wet heeft beoogd.
Om het gesignaleerde euvel te verhelpen , is, in het voetspoor van de
staatscommi ssie-Van Schaik, in de commissie voo rgesteld de tweede lezing
niet op te drag en aan de Sta ten-G eneraal. maar aan een afzonderl ijke,
apart te verki ezen , G rondwetskamer. die de hetzieningsvoorstellen met
een meerderheid van twee derden der uitgeb rachte stemmen zou moeten
aannemen om de herziening te doen slagen.'
Instelling van zulk een Grondwetskanier kan . zo werd betoogd. bevorde
ren dat de beoord eling van de aa nha ngige grondwetsherziening wordt
losgewikkeld uit het bij de verkiezingen overheersende debat ove r alge
mene staat kundige vragen en bewer ken da t de kiezer zijn stem bepaalt op
basis van een discussie gerich t op de voo r- en nadelen der herziening.
G ehoopt wordt dat de betekenis van de grondwetsherziening. en daardoor
de betekenis van de G ron dwet zelf, een duidelijker en zelfstandiger plaats
kr ijgt in de politieke oo rdee lsvormin g van pa rtijen en kiezer s. Door
sommige leden werd bovendien als een voo rdee l van een G rondwets
kamer aangem erkt dat bij de tweede lezing in dat geval oo k an dere men
sen dan uitsluitend vakpolit ici zieh nogmaals over de wetsvoor stellen
kunnen buigen .
A ls bijkomend voordeel van de voo rgestelde G ron dwetskam er werd nog
gen oemd, da t bij instelling daarvan geen ontbind ing van de Sta ten-Gene
raal zelf meer nodig za l zij n. zoda t de gewone werkzaamhe den va n rege
rin g en volksvertegenwoordiging ongestoord kun nen voo rtgaan.
Hiert egen werd op gem erk t. dat het element van volksraadpleging. dat aa n
de ter gelegenh eid van een herzien ing gehouden verk iezingen wordt toe
gekend , niet al te letterlij k moet worden genomen. Het gaa t er daarbij om,
dat de kiezer de gelegenheid ontvangt zijn veto over de gefo rmulee rde
vera nderingen uit te spreken. Of hij van die gelegenheid gebruik wil
ma ken, is zij n zaa k. Het zou te ver gaan hem te willen verplichten om
over die verander ingen een oordeel te geven . De voo rstelling, a lsof
Grondwet en gro ndwe tshe rziening als regel het result aat zouden zij n
van kiezersu itsprak en, miskent de werkelijkheid.
Betwij feld werd dan ook of het bereikbaar is om met tam elijk gro te
zuiverheid op de gro ndwetsherziening gerichte uit spraken te kr ijgen.
Elke verkiezing is, naa r de ervaring leert, een politieke krachtmeting.
Wanneer de aanhangige herzien ing een breed publiek niet aan spreek t of
algem ene instem min g vindt. za l de verk iezing van een Grondwetskam er,

' Ook in het ad vies van de Wiard i Beekman Stichting (Nng, deel 3, nr. 55, blz. 147)
worden de gedacht en d ie bij de staatscommi ssie-Van Schaik betreffende een Gron d
wetskamer leefden, gedeeld.

328

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

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



IlERZIE:-'l~G VAN DE GRONDWIT

wanneer zij op een ander tijdstip da n die der Tweede Kamer plaats
vindt. veeleer een middel worden om tussent ijds de rep resentativiteit
van deze laatste te toe tsen.
In de enkele gevallen echter. waa r de aanhangige herziening de aandacht
van de .iezer vangt. middelpun t van de verk iezingsstr ijd voor de Grond
wets .arner wordt en leidt tot een onverwachte samenstelling dier kamer,
zal het bezwaar ontstaan. dat zulke ingrij pende en ver strekkende be
slissingen worden genomen door een andere kamer dan de het algemeen
staat .undig beleid mede bepa lende Staten-Generaal.' Werkelijk be
langrij ke herzieningen zijn. zo werd opgemerkt. vaak zozeer met het
algemeen beleid verweven dat de pro 's en con tra 's ervan slechts in
samenhang daarmede behoren te worden beoorde eld.
Mede in verband met dit laa tste werd de vraa g gesteld. of het voorstel
tot de in telling van een afzonderlij ke Grondwetska rner niet op hybri
dische geda htengang berust. Enerzijds lijkt het voort te komen uit het ver
langen naar een echte. ad hoc door de kiezers aa ngewezen. constituante.
Maar anderzijd wordt. voortbouwend op het bestaande recht, aa n die
kamer -I hts de bevoegdheid toegedacht om de door de gewone wet
gever geformuleerde voor tellen aan te nemen of te verwerpen. Dit zal
zeker de Grondwet kamer zelf weinig bevredige n. Verderstrekkende be
voegdheden leveren echte r. zoals hieronder nog zal worden uiteengezet,
het gevaar op voor cm tige contlieten met de normale volksvertegen
woordiging.
Onderzocht i of aan het hiervoor geschetste dilemma zou kunn en worden
ont komen door ander oplossingen te kiezen.
In de eerste plaats is overwogen of de tweede lezing door de State n-Gene
raal of een Grondwet kamer niet zou moe ten worden vervangen doo r
een referendum. dus een recht-t ree - e uitspraak van kiezers over de
voorstellen tot grondwet herziening.
Naast de hiervoor in hoofdstuk V. Algemeen. § 2, reeds vermelde be
zwaren. wel .e de ommi sie tegen een referendum koestert , moet in het
bijzo nder ten aanzien van een referend um over grondwetsherziening nog
op de volgende bezwaren worden gewezen. Wanneer men de herzien ingen
van de laatste vijftig jaar overzie t. dan moet worden erkend, da t een niet
gering deel daarvan zich volstrek t niet leent om onderwerp van een
volksstemming te zijn. Zij waren daarvoor te technisch of al te zeer

1 Deze geda hte i 00 - Ie vind n in het eindrapport va n de De Savornin Loh rnan
stichting (N ng, deel ~. nr. 6~. blz. 61) waar als ee n der beg inselen va n de geld ende
wijzigingsprocedure wo rdt genoemd. dat de State n-G eneraal bij het to tsta ndbrengen
van veranderingen een doorslaggevende rol spel en en niet b.v. een Gro ndwets-

amer, omdat 1 hl de Stalen-Generaal de regering zo wel bij het doen van voor
tellen als bij na lat ig id daarin, ter verantwoording kunnen roepen.
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van secunda ir belang . Derhalve zou een referendum alleen in aa nmerking
komen voo r de gevallen, waarin zulks door een minderheid. b.v. uit de
Staten-Generaal. wordt verla ngd of wanneer het bepaa lde delen van de
Grondwet betreft. Op de bezwaren van zulke voo rzieningen is hierboven
reeds gewezen.
Tevens roept de co mmissie in herinnering wat in het Tweede rapport
(blz. 285) werd gezegd : .Een referendumprocedure tenslott e leent zich
naar het oordeel van de staatsco mmissie niet voo r een integrale gro nd
wetshe rziening. Bij zodanige herz iening komen zo uiteenlopende vraa g
stukke n aan de orde, da t van het electoraat niet kan worden gevergd
hiero ver door middel van één rechtstreeks vot um een uits praak te do en.
Eve nmin is het mogelij k verschillende herzienin gsvoor stellen afzonderlij k
aan het oo rdeel van het electo raat te onderwerpen ; dit stelt zo mogelij k
nog hogere eisen aa n de kiezer. terw ij l voorts het onderl ing verban d tus
sen de herzieningsvoorstellen bij een dergelijke gang van zaken niet tot
zijn recht zou komen'.
De commissie acht dezelfde bezwaren, zij het op kleiner schaal. ook ver
bonden aa n een referend um over een meer incidentele gro ndwetshe rzie
ning. Ook deze kan uit zeer uiteenlopende onderdelen bestaa n. terwij l
het toch niet goed mogelijk za l zij n deze ieder afzonderlijk aan het oord eel
van de kiezer te onderwerpen. Hij zal da n in één .ja ' of .nee n' zijn oordeel
moeten geven over een aa nta l zak en. waa rvan hij de verwezenlijking ten
dele wél en ten de le niet wenst. Het gevolg kan zijn, dat het gewenste met
het ongewenste op grond van toevallige facto ren verworpe n of aang eno
men wordt. Te verwachten va lt, dat de uitslag da n negatie f za l wezen
en dat het referend um zal blijken een con serverende wer king te hebben.
Tenslotte lijkt het niet mogelij k om het vereiste van een gekwal ificeerde
meerderheid oo k bij een referendum te handhaven. Het is nl. voo r de
kiezers moeilijk aa nnemelijk te maken. dat . wannee r bij een volks 
stemming de bevolking zich in meerd erheid vóó r een herziening heeft
uitgesproken, toch de herzie ning niet door kan gaa n, omd at een minder
heid van meer dan één derd e zich daa rtege n heeft verklaard.'
Mede in verband met het hierb oven genoemde bezwaar om een G rond
wetskamer te doen aan wij zen uitsluitend voo r het .ja ' of .neen ' zeggen
op definitief geformuleerde voorstellen tot grondwetshe rziening. heeft de
staa tsco mmissie aand acht besteed aan het in België bestaande systeem van
grondwetswij ziging.
Ook daar vindt een herziening plaats in twee fasen, waar tussen een nieuwe
verkiezing der kamers plaat s heeft. In de eerste fase wordt bij de wet

1 In ongeveer dezelfde geest for muleert de De Savorn in Lohmanstichting in haar
eindrapport (Nng, deel 4, nr. 62, blz. 59- 60) haa r bezwaren tegen het refere ndum.
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verklaa rd : .Er zijn redenen tot he rziening va n . . .' . In d ie verkla ring
wo rd t echter alleen he t grondwetsa rt ikel of gedee lte daarvan aan gewezen ,

dat herziening behoeft. zonder na dere aand uid ing van de richt ing , waarin
herziening wo rdt beoogd. De nieuwe kamers bezitt en d us een grote

vrij heid van beslis en en dragen daa rdoor ten dele het ka rak ter va n een

co n tituante.
Bespro 'en i of o p oo rt gelijke wijze voo r o nze herzieningsprocedure

niet een G ro nd wet .arner zou ku nnen wo rden verkoze n. De ze kamer zo u

dan binn n he t doo r de eerste lezing aa ngewezen raam een r uimere arm 
slag hebben en haar beraad lagirtgen en beslu ite n zouden van vo ldoende
belang worden om de in-telling van een apart e kam er te rec htvaardigen.

Ald u . zo werd opgemerkt. wordt de vreemde situatie va n thans ver mede n,

dat de .i zer en de in tweede lezing oordelende colle ges zich slechts kun
nen uit pr .en 0\ er een \ ast taande zaak en geen reële invloed meer

kunnen uitoefenen op de inhoud der tot tand te brengen wijz igingen.
De co mmi ie meent. dat in deze richting geen bevredigende oploss ing is

te vinden. En rzijd gaat het voordeel verlo ren. dat de kiezer zich over een
concreet \00 tel .an uit preken en d it. via de ver kozen T weede Kamer,

met zijn veto .an treff n. A nderzijds zou men de politiek soms zeer
belangrij k slissing, wat er in de G rondwet dient te worden bepaald ,

in hand n I = n \ an een college. de Grondwetskarner. dat naas t de

no rmale raten-Gen eraal fungeert.
Door dat laat te zou zich in vcrste rkt e mate het bezwaar voordoen, dat
de va t telling van het consti tutionele bes tel plaat s kan vinden bui ten de

voor het alg m n staat .undigc beleid verantwoorde lijke volksve rtegen

woord igin_ om en zelfs teg n haar beleid in. Zover is men dan ook in
België ni t __aan. waar immer de al con ti tua nte verkozen kamers

teven m t d taak \ an de normale vol .svertegcnwoord iging zijn belast,
zod at de mog lijkbeid van divergenties en co nflicte n tussen beide functies

zijn vermed n n d z '. terecht. al onverbrekelijk met elkaar verbonden

wor den behand ld.
Er is naar d ning van de commi sie geen reden he t Belgische voor

beeld te volg n en ~I zwaartepunt va n de behandeling der he rzien ing va n
de eer Ie naar d tweede lezing Ie verleggen. Hel moge op hel ee rste

gezicht lij n alsof aldu de tu - n beide lezingen plaats vindende .volks
raadpleging' _ wi hti~ r wordt en de .iezer meer invloed geeft o p de

inho ud van d h rziening. de wer elij .hei d leert hel anders. In het Bel
gische tel - I i- h ni t ong woon. da t bij ach tereenvolgende verkiezingen

de kamers I I nrnale t \ ns al - con titu ante worden gekozen . O md at zij
er nl. niet in n he over de \\ ijziging voorstellen eens te wo rden,

wordt aan h ind van d zitting periode o pnieuw vastgesteld . dat er
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aanleiding is tot herziening. en de opdracht daartoe aan de volgende
kamers geëndosseerd.
Wèl stelt de staa tscommissi e. in verband met de bezwaren . verbonden
aan de volstrekte onmogelijkheid voor de Sta ten-Generaa l om in tweede
lezing enigerlei wij ziging in de tekst en rangschikking der voorstellen aa n
te brengen. voor om enkele wijzigingen aan te brengen in de bestaande
bepalingen. Bij de toelicht ing op de artikelen zullen deze nader worden
besproken.
Als result aat van de voo rgaande overwegingen meent de commissi e
aan het vereiste van twee lezingen door de Staten-Generaal met een daa r
tussen plaats vindende ontbinding te moeten vasthouden. Zij ziet in die
eis, zoa ls die in de geldende G rondwet is uitgewerkt. een belangrijke
bijkome nde waarborg tegen overijlde grondwetsherziening en tegen het
invoeren van bepalingen. die bij een groot deel der publieke opinie op
verzet zouden stuiten. Deze eis past geheel bij de rol. die de Grondwet in
het Nede rlandse polit ieke bestel vervult. nl. het vastleggen van een aantal
fundamentele rechtsvoorschr iften. die moeten verzekeren. dat het over
heidsbeleid. èn naar zijn doelstellingen. èn naar de wijze waarop het
wordt doorgevoerd. overeenkomt met datgene, wat door de burgerij als
noodzakelij k en rechtvaardig wordt aanvaard en als gewenst en behoorlijk
wordt verlangd . Optredend overeenkomstig deze voorschriften mag de
overheid op gezag aanspraa k maken en zich als zodanig laten gelden .
Vandaar dat die voorschri ften niet beho ren te kunnen worden veranderd,
zonder dat de burger zij n veto daa rover heeft kunnen uitspreken. Verde r
gaan in de richti ng van een echte volks raadpleging. in die zin. dat de
verandering eerst plaats kan vinden. wanneer de burger daarmee uit
drukkelij k instemt , lij kt de meerderheid der commissie niet raadzaam.
Enkele leden der commissie 1 achten intussen het belang van een nauwer
bij de grondwetsherziening betre kken van de kiezer dan thans het geval
is, voldoende om de instelling te rechtvaardigen van een Grondwets
ka mer, die voor het verrichten van de tweede lezing in de plaats zou
treden van de Staten-Generaal. Zonder de tegen die oplossing aange
voerd e bezwaren geheel te ont kennen. menen zij dat deze in de praktij k.
ind ien ooit, zich toch zeer zelden zullen doen gevoelen en daar om niet
moeten worden overschat. Zij zijn dan ook van oo rdeel. dat genoemde
bezwaren geringer zij n dan die, welke huns inziens aan het bestaan de
stelsel zijn verbonden.

1 De heren e ramer, Daudt, Gruijtcrs, Van der Hocven en Meuwissen,
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~ 3 \ ERSITR KTE _\lEERDERIl EID

De bes taande be pali ngen o mgeven de wijz iging van de Gro ndwet nog

met een tweede bijzondere waarbo rg. do o rdien zij voor de aanneming
van de voo rstellen in tweede lezing de eis stellen va n een mee rde rh eid

van twee derde n de r ui tgebrachte stemmen in elk de r beide kamers. Ook
deze ei - is ingegeven doo r hel bijzonder karakte r van dit staa tsstuk.

De staats ommi sie meent. da l aa n de eis van een twee de rde meerderheid
voo r de aanvaa rding van veran deringen moel worden vas tgehouden. Zij

acht di l \ r i Ie een pa end sluitstuk op de waarbor gen. die de Gro nd wet
in haar onder heiden bepa lingen beoogt te geven. Deze ku nne n eerst

wo rd n gewijzigd ind ien daa ro ver een zekere con sen sus is o ntstaa n.
De omvang van een gekwa lificeer de mee rd erhe id lijk t de co mmissie een

arbitra ire zaa ., Zij stel t voo r de huidige eis va n twee derde n de r uitge 
brachte I mmen te handhaven. nu di t vereiste hier te lande burgerrecht

heeft verk r gen.
Wel h ft de ommi ie zi h beraden over de vraag. ofhet gerechtvaa rd igd

is dez eis te lellen voo r de aanneming in elk van beide ka mers.

Zo u hel voorstel de r taal o mmi ie o m de leden van de Eer ste Kamer
doo r dir I \ r .iezing te doen aanwijzen. worden overgeno men. dan is
er g n goede grond. waarom de eis van een mee rde rheid va n twee de rden

niet voor d gehele la len-G enera a l kan wor den gesteld, Oo k al zo u de
wij ze van \ r ' iezing voo r beide ka mers nie t geheel dezelfde zijn - b.v,
doo rda l aan de \ er .iezing o p grondslag va n evenred igheid voo r de ene
kamer ander beper .ingen zouden wo rd en ge -leid dan voo r d ie de r
ander Lam r - dan i hel moeilij k te recht vaardigen . waaro m de éne
meer repr entatief zou wezen dan de a ndere. J uist o mda t be ide kamers
in dal g val \ en r pr _entatief zo uden zijn en zich. behou dens de hie rna
te spr n uitzonderingen, tot een aa nneming of verwe rping va n het

voo rstel. zoal hel daa r ligt. moelen beper .en. i er dan ech ter oo k geen
gro nd m r om deze .arners afzo nderlij . te doen beslissen. Der ha lve

stelt d taats o mmi sie voor de tweede lezing de r grondwetsherziening
in e n \ ren igde \ erg ad er ing van de ra ten -G eneraal te doen plaats

hebben. H I bezwaar, da l een derde van de ste mmende leden der Eerste

Ka mer een door hel 0\ ergrote de el van de Sta len-G eneraal aanvaa rde
herziening zouden kunnen lege nh ouden is daarmede tevens weggenomen.

Zo u hel voo rstel de Eer ste Kamer rechtstr eek s te doen verkiezen nié t
worden overgeno men en zo u d it college. zo a ls than s, door de leden de r

pro vin ia le sta ten wo rden verk ozen, dan hee ft de commissie bezwaar o m
de eis van aannem ing me t twee derden de r uitgebrac hte stemmen voo r
beide kamers te ha ndhaven. Zij a hl hel nie t in overee nstemming met het

belang. da l de G ro ndwet aa n de ontbind ing en de daaro p volgende
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ver kiezing hecht. om aan de besli ssing van een op deze wijze samenge
steld e Eerste Kamer even groot gewicht toe te kennen als aan die van de
herkozen Tweede Ka mer. Doorda t immers de leden van de Eerste Kam er
worden gekozen door de leden der provinciale sta ten - welke colleges
niet tevens worden ont bo nden - bezi t de nieu we Eer ste Kamer met be
tr ekking tot de herzien ing geen verhoogde representa tiviteit en kan in
haar besluiten geen ac tuele uit spraa k van de kieze rs ter zake doorklinken.
Het zo u da arom redelij k zijn te ver la ngen, dat een herziening. waarvoor
zich twee de rden der Tweede Kamer hebben uitgesproken. niet door een
min derheid in de Eer ste Kamer kan worden tegengehouden.
Zou derha lve het voorstel der com missie betreffende de wijze van verkie
zing der leden van de Eerste Kamer niet wo rden overgenomen. dan oor
deelt zij , dat de eis van ont binding en nieuwe verkiezing èn die van aan
neming in tweede lezing met twee derden de r uitgebrachte stemmen to t
de Tweede Kamer moeten worden beperk t en dat die vereisten voor de
Eerste Kamer niet meer zouden moeten worden gesteld. In tweede lezing
zo u dan voo r de (niet-o nt bonden) Eer ste Ka mer alleen een aanneming bij
mee rder heid van stemmen vereist blijven. Hoewel men zich zou kunnen
afvragen , of dan een raadpleging der Eerste Ka mer in tweede lezing nog
wel zin hee ft " zo u de commissie deze willen behouden in verband met
het hieron der te besp rek en voorste l. da t de Tweede Ka mer ook in tweed e
lezing een wetsontwerp tot herziening spli tsen kan. Het lijk t juister da t de
Eerste Kam er zich óók. maar bij eenvo udig e meerder heid. uitspreekt over
de definitieve vo rm. die de herzien ing alsdan kr ijgt.
Het den kbeeld de tweede lezing te doen plaatsvinden in de verenigde ver
gaderi ng der Sta ten-Generaa l acht de co mmissie niet aanbevelenswaardig,
wanneer de Eerste Kamer door de provinciale sta ten zou wor den ver
kozen . ~ Het bezwaa r da t eenzelfde gewicht zou wo rden toegekend aan
de stem der kamerleden, die ten aanzie n van de aanhangige he rziening
niet gelij kelij k representa tief kunnen worden geac ht. blijft dan immers be
staan.

1 De heer G ruij ters handhaaft zijn in het Tweede rapport. blz. 286. noot J. weer
gegeven oo rdeel dat in het hier besproken geval de Eerste Kamer in het tweed e
stadium van een grondw etswijziging moet worden uitgeschakeld ; de heren Atbrecht.
D audt, Van der Hoeven en Meuwissen delen dil standpunt.
2: D e heer Verbrugh meent, dat deze gedachtengang de beslissingen naar verhouding
teveel bij de T weede Kamer legt . omdat zij alle nadruk laat "allen op de representati
vite it van de kamers op het ogenblik zelf der herziening. Het gaat bij grondwetsher
ziening o m een zaak van lange du ur en juist daarom is de medewerking van een col
lege als de Eerste Kamer. dat de za ken onder een andere hoek beziet dan de Tweede ,
van groot belang mor de deug de lij khe id der grondwetgeving. Desnoods zou hij de
voorkeur geven aan het voorsch rijven van een tussentijdse verkiezi ng der provinciale
staten, samenvallend met de verkiezing van de Tweede Kamer.
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Artikelsgewijze toelichting

Artik el 102

1 De wet verklaart dat een verandering in de Grondwet, zoals zij die voor
stelt . in overweging zal worden genomen.
2 Na de bekendmak ing ran deze wet worden de kamers ontbonden.
3 De nieuwe kamers overwegen het raarstel in verenigde vergadering.
De: e kan dit alleen aannemen met ten minste twee derden van het aantal
uitgebrachte stemmen.
4 Z ij kan metten minste twee derden van het aantal uitgebrachte stemmen
het morstel splitsen.

Ter to elich ting va n de voorgestelde tekst ka n in hoofdzaak naar het ge
stelde in de §§ 2 en 3 worden verwezen. De in die paragra fen ontwikkelde
gedachte om de tweede lezing in de veren igde vergadering te doen plaat s
hebben is in deze tekst to t uitdrukk ing gebracht.
Voor zoveel nodig wij st de staa tscommissie erop, dat in de formulering
van het derd e lid haa rs inziens. evenals in de bestaande G rondwet, moet
worden gelezen. dat in eerste lezing aa ngenomen en door de Koning
bekrachtigde voo rstellen tot herziening bij de nieuwe ka mers aa n
hangig moeten wo rden gemaakt. De gebruikelij ke vorm daarvoor is,
dat vanwege de Kon ing een voo rstel van wet tot herziening de r G ron dwet
wordt ingediend. Deze vorm heeft wel aa nleiding gegeven tot de vraag of
de regering verp licht is tot indi ening. De co mmissie meent, dat die vraag
bevestigend moet worden beantwoord. nu het zo is, dat de tweede lezing
pleegt te worde n aangevangen met een ind iening van de voorstellen door
de Koning.
Het zou niet ondenk baar zij n. dat een an de r sta ndpunt wo rdt ingenom en
en dat wordt verd edigd . dat de in eerste lezing aangenomen en bekrach
tigde voorstellen rechtens bij de Tweede Kamer aanhangig zij n, maar dit
stan dpunt roept ten aan zien van de wijze van behan deling in tweede
lezing allerlei nieuwe procedurele vrage n op. Derhalve schij nt het met de
strekking van de grondwettelijke voorschriften het meest in overeen
stemming. dat de regering de tweede lezing mogelij k maakt door indie
ning van de voorstellen. Dit sluit geenszins uit, da t zij in de toelicht ing
daar bij reeds tot uitdrukking br engt. dat zij de wenselijkheid der voo rge
stelde herz ieningen betwij felt of ontkent.
Voor ts behoeft hier een nadere toelichting de in het vierde lid opge nomen
mogelij kheid om een voo rstel in tweede lezing te kunnen splitsen.
Het is in het verleden meermalen voo rgekomen, da t wijz igingso ntwerpen,
waann veranderingen van verschille nde artike len waren tezamen geno-
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men, hoewel er tussen deze veranderingen geen di rect verband bestond,
(z.g. verza rnelontwerpen) werden verworpen. omda t tegen een enkele der
voo rgeste lde verande ringen bezwaar bestond . hoewel het overigens voor
gestelde niet anders dan instemming ondervon d. Zo is in 1937 de bevoegd
heid tot het aanstellen van ministers zonder portefeui lle en van staats
secrtarissen niet in de Grondwet opgenomen ku nnen worden. omdat
geen voldoe nde meerderheid te beh alen viel voo r het den kbeeld maat
regelen tegen revolutionaire volk svertegenwoordigers mogelijk te mak en.
De staats commissie acht het onjuist, dat de Staten-G eneraal ald us in een
dwangpo sit ie kunnen worden gebracht , d ie. zonde r de zaken tek ort te
doen , zou kunnen worden vermeden. Zij is van oordeel. dat aa n de hoo fd
gedach te, dat slechts ma g wo rden beslist over teksten. d ie ten tijd e der
verkiezing van de nieuwe ka mer s vasts tonden. niet wordt tekort gedaan,
wanneer het aa n de vere nigde vergadering wordt veroorloofd om een
herzien ingsvoorstel te splitsen en onderdeel sgewijs aan stemming te onder
werpen. De mogelij kheid daartoe dient naar haar oo rdeel da n ook te
worden geopend . Zij meent , dat een dergelijke splitsing weliswaa r veelal
een technische aangelegenheid zal zijn, maar dat de mogelijkheid toch
niet is uitge sloten dat een splitsing mat erieel een wijziging inh oudt en
derh alve in feite de strekking van een amendement ka n hebben. Daarom
stelt de commi ssie voor ook de uit oefening van de bevoegdhe id tot split
sing aa n een gekwalificeerde meerd er heid te binden .
Enk ele leden 1 van de commissie hebben tegen het toek ennen va n een
bevoegdheid tot splitsen bezwaar. Het is huns inziens zeer wel mogelijk
door splitsing zeer ingrij pende wijziging en in een voo rste l aa n te brengen.
H et is denkbaar, da t een voorstel, dat in eerste lezing werd aanvaard juist
omdat daarin bepaalde onderdelen tezam en waren genom en, in tweed e
lezing een geheel ander karakter krijgt doordat deze onderdelen worden
gesplitst en ten dele word en aangenomen of verworpen. Het uitgangsp unt
van het geldende systeem van herz iening. nl. da t de voor ste llen tot herzie
ning op het ogenbl ik der verkiezing integraal bekend zijn. zou door toe 
kenning van de voo rgestelde bevoegdheid worden aan getast.
D e commissie meent , dat de aangevoerde bezwaren zich in de praktij k
niet zullen voordoen, nu doo r het ste llen van de eis van een besluit met
twee derden van de uitgebrachte stemmen verzekerd is, da t een rui me
overeen stemming ove r de wenselijkheid van spli tsing aanwezig zal zij n.

1 De heren Cramer, Jeu kens, Menwissen en Verbrugh,
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A rtik el 103

1 Voordat de in tweede lezing aangenomen voorstellen tot verandering in de
Grondwet door de Koning worden bek rachtigd, kunnen bij de wet:
a de aangenomen voorstellen en de ongewijzigd gebleren bepalingen I'On
de Grondwet \'Oor zoveel nodig aan elkaar worden aangepast:
b de indeling in en de plaats I'On hoof dstuk ken, paragraf en en artikelen,
alsmede de opschriften worden ge wi j zigd.
2 Een voorstel van wet. houdende bepalingen als bedoeld in het eerste
lid onder a. kunnen de ka mers alleen aannemen met ten minste twee derden
I'On het aantal uitgebrachte stemmen.

Het door de staa tsco mmissie in haar Tweede rapport (dee l IV) voorge
stelde addition eel arti kel. houdende aanvullende voorzieningen teneind e
eventuele technische moeilijkheden en aanpassing van oude en nieuwe
teksten bij een algehele gro ndwetsherziening te kunnen regelen, is door
de regering tot voo rwerp van een bij de Tweede Kam er ingediend ontwerp
van wet gemaa kt. 1

Bij nota van wijziging is uit het door de regerin g voorgestelde artikel de
beperking tot gevallen van algehele grondwetsherziening geschrapt. Zou
het artikel in die gewijzigde vorm in de G rondwet worden opgenomen,
dan heeft het een meer algemene en blijvende st rekking verkregen. dan de
commissie bij haa r voo rstel voo r ogen stond. Tegen die wijziging van de
strekk ing heeft zij geen bezwaar. Inderdaad moet word en erkend . da t de
moeilij kheden. waa ro p het artikel ziet. zich niet alleen bij een algehele
maar ook bij andere grondwetsherzieningen kunnen voordoen .
Dan ligt het intus en voor de ha nd om de bedoelde bepaling niet meer
onder de addit ionel artikelen op te nemen. maar haa r een plaats te geven
bij de overige bepalingen van blijvende aa rd omtrent de herziening. Het
voorgestelde a rtikel beoogt daartoe over te gaa n.
De com mi sie heeft 0' erwoge n of voor de in deze bepaling bedo elde wets
ontwerpen. evenals zulks wordt voo rgesteld voor de beha ndeling van her
ziening ontwerpen in tweede lezing. een beha ndeling door de Staten
Generaa l in verenigde vergadering moet worden voorgeschreven. Zij
meent. dat daarvoor niet voldoende redenen aa nwezig zijn. Aangenomen
mag imm er- worden . da t het bedoelde wetsontwerp eerst zal word en in
gediend en behandeld nada t de tweede lezing der herz iening doo r de
kamers is beëindigd. Het gaa t daarbij om het aanbrengen van een aanta l
wijzigingen, die al regel van puur technische aa rd zijn en die niet behore n

1 Bij l. Ha nd . 11 . 19"i(}-19"iJ - JO 3 .
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te leiden tot een soort .derde lezing" va n de herziening. Daaro m verdient
het naar het oo rdee l der com missie aanbeveling de beide za ken geheel
gescheiden te houden en voor de in dit ar tikel bedoelde wetso ntwerpen de
normale procedure van wetgeving te handhaven . Juist om een misbruik
va n de door het artikel geschapen bevoegdheden te voo rkomen is het
wenselij k, da t de Eerste Kamer haar bevoegdhei d to t hernieuwde over
weging van het door de Tweede behandelde en eventu eel geame ndeerde
wetson twerp volledig behoudt. Zulks kan een strikte uitlegging va n het
artikel slechts ten goede komen .
Het than s voo rgestelde art ikel stem t goeddeels overeen met de bepa ling
van het vorenbedoelde wetsontwerp . De verschillen tussen deze beide
bepalingen behoeven naar het oo rdee l van de commissie geen toelichting,
behalve voor zoveel betr eft het gestelde onder b in het voorgestelde art ikel
103, eerste lid.
Voore erst is in deze bepalin g de vermelding van .afdelingen' ach terwege
gelaten, aan gezien zij ziet op de herziene Grondwet, welke in de voor
stellen van de staatscommissie geen afdel ingen meer kent.
Vervolgens spreekt het voo rgestelde ar tikel 103 niet ove r de bevoegdheid
de nummerin g der ar tikelen te wijzigen. Deze bevoegd heid tot vern um
mering ligt reed s besloten in het voo rgestelde art ikel 105. Het spreekt
overigens vanzelf, dat ook de in artikel 103, eerste lid, onder b, bedoelde
wet , welke wij ziging brengt in onde r meer de indel ing in en de plaat s van
de artikelen, daarbij tevens de numm er ing der artik elen ka n wijzigen.

Artikel 104

1 De veranderingen in de Grondwet, door de Staten-Generaal aangenomen
en door de Koning bekrachtigd, worden bekendgemaakt en treden terstond in
werk ing.
2 Bestaande autoriteiten, wetten en andere regelingen en besluiten blijl'en
gehandhaaf d totdat daarvoor door het bevoegde gezag een regeling is ge
troffen.

De tekst van het voorgestelde artikel 104, eerste lid, is in wezen gelijk
luidend aa n die van artikel 88, eerste lid, van de pro eve.
De bepaling sluit aan op het tegenwoordige artikel 212. Nie t overgeno
men zij n de bepalingen dat de veranderingen plechtig worden afgeko ndigd
en da t de veranderingen bij de G rond wet worden gevoegd, Geen van deze
bepalingen is voor de herzieningspr ocedure van belang. In dit verband
moge tevens wo rde n gewezen op het voo rgestelde artikel 105.
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HERZIEN ING VAN DE G RON DWET

Het tweede lid geeft een herfo rmulering van het huidige artikel 215. Deze
bepaling houdt een algemene regeling van overgangsrech t in die in het
hoofdstuk over de herziening van de Grondwet thu ishoort.
In afwijking van de tekst van artikel 88, tweede lid, van de pro eve, heeft
de staatscommi ssie in de voorgestelde tekst het oo k in artikel 2 15 der
Gro ndwet voorkomende woord ,a utoriteiten' opgenomen. Wanneer een
orgaan bij grondwetswijziging wordt vervangen door een ander, of wan
neer een bepaalde bevoegdheid door een grondwetswijziging wordt veran
derd. rijst de vraag of het oude orgaan en de oude bevoegdheid blij ven
bestaa n. De heersende leer bij artikel 2 15 van de G rondwet is, dat een
gro ndwetswij ziging ook zelfwerkende bepalingen kan bevatten, die dus
zonder nadere uitwerking direct gelden. De co mmissie sluit zich bij deze
leer aan. Zij meent echte r, dat niet te snel moet worde n aa ngenome n dat
men met zelfwerkende bepalingen te maken heeft . Om te bevor deren
dat bij komende grondwetswijzigingen zo min mogelijk overgan gs
bepalingen nodig zullen zijn is het gewenst da t artikel 104 zo ruim mo
gelijk wordt opgezet. In de voo rgestelde bepaling lijkt dit doe l bereikt. De
commi sie merkt in dit verband nog op da t onder ,autoriteiten' zowel
organen als bevoegdh eden kunnen worde n verstaa n en da t de uitdru kking
,een regeling treffen ' oo k opheffing van die organe n kan inhouden. Door
dat het tweede lid bepaalt dat de bestaa nde a uto riteiten enz. worden ge
hand haafd totd at daarvoor een regeling is getroffen, en niet .totdat zij
door andere volgens de G rondwet zijn verva ngen' - zoals artikel 2 15
Gr ondwet than s bepaa lt - blij ven onder de werking van artikel 104 de
thans bestaande auto riteiten enz . over het algemeen voo rlopig geha nd
haafd ind ien de desbetreffende grondwetsbepalingen in de vernieuwde
G rondwet zijn verva llen en geen voo rschrift ter zake va n een (nadere)
regeling meer in de G rondwet voo rkomt.
De thans voorge telde bepaling maak t niet elke andere regeling van de
rechtsgevolgen die het gevolg zijn van de verva nging van de bestaand e
Grondwet door een geheel van nieuwe gro ndwettelij ke bepalin gen ,
overbod ig.
Ten aa nzien van d ie onderwerpen, waa rvoo r een overgangsregeling niet
kan worden gemist, zijn in de Add itionele artikelen de nodige voo rzie
ningen getroffen.

Anikei lOS

De tekst ran de herziene Grondwet wordt bij konink lijk besluit bekend
gemaak t, waarbij hoofdstukken, paragrafen en artikelen k unnen worden
vernummerd en ven..ijzingen dienovereenkomstig kunnen worden veranderd.
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HOOFDSTU" IX

Artikel 106

De tek st van de Grondwet k an bij de Iret met/zet Statuut 1"00r /zet Konink rijk
der Nederlanden in overeenstem ming worden gebracht. De artikelen 104
en 105 zijn ran overeenkomstige toepassing.

De tekst van deze beide art ikelen is ontleend aan de artikelen 89 en 90
van de proeve. De inhoud ervan kom t zakelijk overeen met die van de
arti kelen 2 14 resp. 213 van de Grondwet.
Artikel 213, laat ste zin. van de G rondwet luidt : .De artikelen 2 10, 211 en
212 zijn daarbij niet van toepassing' . De proeve heeft deze bepaling posi
tief gefor muleerd. Het uitzonderlij k karakter van deze vorm van grond
wets,herziening' komt daardoor, aldus de toelich ting. beter tot uitd ru k
king. Arti kel 90, laat ste zin, van de proeve luidt derhalve : .De artikelen
88, eerste lid, en 89 zij n van overeenkomstige toepassing' . Uit het niet
noemen van artik el 88. tweede lid, zou ten onrechte kunnen worden afge
leid dat de proeve, a nders dan de Grondwet, de werking van art ikel 88,
tweede lid (art. 215 van de G rondwet ; vgl. bovenvermeld art.103, tweede
lid) bu iten toepassing zou willen lat en; de proeve heeft ech ter slech ts die
artikelen willen noemen die rechtstreeks met deze procedure van gro nd
wets.herziening' verband houden. Vooral nu de bepaling om trent het
gehandhaafd blijven van au torite iten enz. in de proeve en in het voo rstel
van de staa tsco mmissie niet meer het slota rtikel van de Gr ondwet zal
zijn , maa r in de bepalingen over de herzien ingsprocedure is opgenomen,
heeft de com missie gemeend, da t het ter voorkoming van misverstand
jui ster is in artikel 105 het gehele art ikel 104 van overe enkomstige toe
passing te verklaren.
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Additionele artikelen

A/gemeen

SI ISlElDlSG

In het Tweede rapport der staatscommissie zij n reeds add itio nele artikelen
voorge teld. verband ho udende met het laten vervallen van het processie
verbod . de ch rap ping van artike l 185 der Grondwet inza ke de financiële
verhouding tussen het Rij k en de kerkgenootschappen. de o pneming in
de G ro ndwet van het recht om het land te verlaten. het recht om inlich
tingen te garen. het recht tot betoging en het telegraaf- en telefoon
geheim I en het wijzigen van de artikelen inzake het inkomen van en de
bela ringvrijdom voo r de Kroon .' Deze additionele artikel en zijn in dit
Eindrapport verwerkt.
Voort is in het Tweede rapport ook een additioneel arti kel voorgesteld
in ver band met de procedure van herziening van de G ro ndwet ten be
hoeve van een algehele gro ndwetsherziening." Dit add itionele artikel
komt niet voor onder de in di t Eindrapport voorgestelde overgangsbepa
lingen. daar de taatsco rnmi sie deze bepa ling in enigszin s gewijzigde
vorm heeft opg nomen in het hoofd tuk Herziening van de G ro ndwet.
In de herziene G ro ndwet. zoals de commi ssie die thans voors telt. is voo r
het merendeel de r vera nderingen ten opzichte van de huidige Grondwet
geen overgang paling nodig. Zo behoeven bepalingen. die een op
dracht aan de wetgeve r inhouden om voo rschriften te geven voor een
materie waarvoor nog geen algemeen verbinde nde voorschriften zijn
getroffen. g n ove rgang regeling. Dit is b.v, het geval met de opdracht
aan de wetgever om algeme ne bepalingen van bestuursrech t vas t te
stellen (arti 'el 5. tw de lid) en met de opdracht om regels te stellen
voor openbaarma .ing van advieze n van de vaste colleges (artike l 63,
tweede lid).
Vaak is praxe van deconstitutionalisering en verhinde rt het vervallen van
een grondwettelij . Voor " hrift niet dat de bestaande regeling wordt ge
continueerd. Zo staat b.v. het vervallen van artikel 4, tweede lid, der
huidig Grondwet. inhoudende da t van het horen van de Raad van Stat e
melding wordt _ maakt aan het hoofd van uit te vaardigen besluiten,
niet in de w aan h t voortbestaan van het overeenkomstige voo rschrift
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ADDITIONELE ARTIKELEN

van artikel IS, vijfde lid, van de Wel op de Raad van State. Het staat de
wetgever evenwel vrij hier een ander voo rsch rift te geven.
In andere geva llen zal het nieuwe artikel 104, tweede lid, dat een her
fo rmulering geeft van het huidige artikel 2 15 van de G rondwet. werken,
met als gevolg. dat bestaande aut ori teiten, wett en en andere regelingen
en besluiten gehandhaafd blijven na de bekendm ak ing der nieuwe
Grondwet, tot dat daarvoor door het bevoegde gezag een regeling is ge
tro ffen. Te denken valt b.v, aan de wijziging van de ca tego rieën functio
narissen die voo r de Hoge Raad terecht staa n voo r ambtsmisdrij ven
(a rt ikel 88, derde lid ; vergelijk artikel 92 Wet R.O.).
In een aant al gevallen evenwel kan een overgangsregeling niet gemist
worden. De additionele artikelen, die de staat scommissie voorstelt . be
ogen daarin te voo rzien. Uiteraard hebben deze artikelen een aflopend
kara kter. In som mige gevallen heeft de staa tsco mmissie gemeend uit
dru kkelij k een termij n te moe ten stellen.
Alvorens to t een ar tikelsgewijze bespre king van de ove rgangsbepa lingen
over te gaan, wil de staat scommissie aan dacht wijd en aan de bestaande
addit ionele a rtikelen. Aan additioneel artikel I van de huidi ge Grondwe t,
betrekking hebbende op de heerl ijke rechten, is een a parte paragra af
gewijd. De overige bestaande additionele artikelen kom en in de daarop
volgende paragraa f aan de orde.

§ 2 H EERLIJ KE RECHTE N

Additioneel artikel I van de G ro ndwet heeft een tweeledige betekenis.
Het eerste lid betreft eigenlijke heerlijke rechten als mede het kerkelij k
collatierecht. het tweede lid de zogen aamde heerlijkheidsgevolgen (acc ro
chernenten), ook wel oneigenlijke heerlijke rechten genaam d.
Eigen lij ke heerlijke rechten waren oud tijds de in de handel zijnde rech ten
op overheid sgezag, Begunstigd door de oud-vade rlandse privaa trech te
lijke opvattingen omtrent het ka rak ter van het ove rheidsgezag heb ben
deze rechten zich tot de Bataafse omwenteling onverkort weten te ha nd
haven. Bij a rtikel 24 van de Burgerlijke en Staatkundige Grondreg els van
de Staatsregeling van 1798 werden zij afgeschaft, doch zestien jaar later
bij Sou verein besluit van 26 maart 1814 (Stb. 46) in getemperde vorm
hersteld, namelij k als recht van voo rdracht voor de vervulling van
belangr ij ke gemeentebedieningen en als recht tot aa nstelling in kleinere
gemeentebedieningen. Deze rechten werden bij de gro ndwetsherzien ing
van 1848 afgeschaft ingevolge het eerste lid van het toenmaals inge voegd e
addition ele a rtikel. Bij de grondwetsherziening van 1922 werd de werking
van deze bepaling uitge breid tot het kerk elijk co llatierech t.
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ADDITlO~ELE ARTIKELEN

De oneigenlijke heerlijke rechten, waarover het tweed e lid van het

artikel handelt, zijn de rechten d ie de heer kon uit oefen en naast zij n
recht o p overheidsgezag, Evena ls de eigen lij ke heerl ijke rechten waren dit

oud tijds za ken in de han del.
D e Staa tsregeling va n 1798 bevatte een drietal bepal ingen, welke de hie r

bedoelde rec ht en limiteerden. nl. de a rt ikelen 25, 27 en 53 van de Grond
regel .

Tengevo lge van de verwarrende redac tie van art ikel 25 bleef voo r tal

van rechten gro te on zek erheid bestaan. Voor wa t betreft een aan ta l
heerlij kheidsgevo lgen, bijvoorbeeld het veerrecht, het recht o p aa nwassen
en recht en be treffende d ijken en wegen, kan wel a ls vas tstaand wo rde n

aangeno men dat zij zijn blijven bestaan. Het eerde rgenoemd So uverein
besluit van 26 maart 1814 he rstelde de jacht- en visrechten.

Bij de grondwetsh erziening van 1848 werd het niet nood zakel ijk ge
oor deeld deze rechten te schrappen, zoa ls di t met de nog reste rende

eigenlij ke heerlijke rechten geschi ed de. D e wetgever zo u zulks desgewen st
later wel .unnen doen. In het tweede lid van het additionele a rt ikel werd

dit to t uitdrukking gebr acht. Het a rtikellid maakt tevens gewag va n
schadeloosstelling de r eigenaren.

Sedertd ien heeft de wetgever enige regelingen getroffen (de Verenwet (wet
van 5 j uli 192 1, Stb. 838). de Jachtwet 1923 (wet van 2 j uli 1923, Stb. 33 1)

en ver chilIende o pee nvolgende visserij wetten. laa tstelij k de wet va n 30
mei 1963. tb . 312). Geheel verdw enen zijn de o neigenlij ke heerl ijke

rechten echter nog nie t, al wo rden zij ni et geheel door o ud -vaderlands

recht beheerst (vgl. laa tstelijk H.R . 20 februa ri 1931. N .l . 193 1, blz.
1563). Pra ktisch kunnen de oneigenlijk e heerl ijke rechten der ha lve

worden opgeva t als gewon e zak elijke rec hten.
Evena ls de proeve is de staatscommiss ie van oordeel, dat in de hu id ige

tijd aa n handhaving van additioneel a rtikel I. eerst e lid , geen beh oefte
bestaa t. Met betrekking tot het tweede a rti kellid mer kt de staatscom

missie nog het volgende o p. Terecht stelt de proeve, dat de wetgev er
bevoegd kan wo rden geach t o m tot opheffing va n rech te n over te gaan.

Dit impliceert ech ter niet. dat zodanige opheffing van rechten onder a lle
omstand igheden gepaard zo u moeten gaan met een regeling van de

schad eloosstelling. al zal hiertoe lich t aa nle id ing bestaan.
Het lij kt niet zinvol he t tweede lid te ha nd ha ven. Het waarborgkarakte r

ervan is dubieu . Ind ien er al een waarborg in besl oten ligt , dan wo rde n
de oneigenlij ke hee rl ijke rechten me t een waarborg omgeven welke niet

voor andere rechten geld t. Er is onvoldo ende aan leiding om de wetgever
in het algemeen te verplichten opheffing va n rechten onde r a lle o msta n

digheden gepaard te doen gaan met een regeling van de schadeloosstelling.
Vertr o uwd moet wo rden . da t zodanige regeling niet achterwege za l
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ADDl TIOJ'ElE ARTIKElEN

bl ij ven indien op billij kheidsgronden aanleiding tot een schadeloos

stellingsregelin g bestaa t. Z ulks dient ten aanzien van alle rechten als
hierbedoeld gelij kelijk te geld en .

Op deze grond is de sta ats co mmissie van oordeel da t de bepa ling d ient
te verva llen.

§ 3 OVERIGE BESTAAJ'DE ADD ITIOJ' ElE ARTI KEl EJ'

Van de overige bestaande add ition ele a rt ikelen ka n addi tioneel a rtikel

1I, inho udende, dat het eerste lid van artikel 166 van de G ro nd wet

b uiten toepassing blijft . totda t de wett elij ke rege ling omtrent de geva llen
waarin geen schade loo sstelling bij vernietigin g of on bruikbaarmak ing
va n eigendom verlee nd wordt in wer king zal zijn getreden . vervallen in

ver band met de nieu we red act ie va n het on teigen ingsartik el zoal s door de
staatsco mmissie voo rgeste ld in haa r T weede ra ppo rt (a rtikel 13). In

wetsontwerp 1105 1 is voo rgesteld addi tioneel a rt ike l II te la ten verva llen.

Add itioneel a rt ikellI I. betrekking heb bende o p pensioenen van weduwen
en wezen va n gewezen ka merleden die vóór I januari 1921 afgetreden of
ove rleden zijn, kan verva llen bij gebrek aan personen die onder deze

bepa ling zouden va llen. Schr apping van deze bepal ing is ove rigen s reeds
in eerste lezing aanvaard bij de wet van 10 december 1970. Stb. 572.

De bepal ingen va n add itioneel a rtike l IV. waa rbij enkele voor schr iften
zijn gegeven over geldelijke voo rzieningen voo r leden en gewezen lede n

van de Stat en-Genera a l, zijn verwerk t in verschillende wetten. Oo k ten
aa nzien van deze bepaling is bij de wet van 10 decem ber 1970. Stb. 572,

sch rappi ng in eerste lezing aa n vaa rd .

H et hu idige additionele arti kel V, da t een regeling gaf voo r de uitbreiding
van het aa ntal leden der Tw eede Kam er in 1956. is uitgewerkt met de
benoem d verkla ring va n de nieuwe leden .

Hetzelfde geld t voo r de eerste dri e leden va n add itio neel art ikel VI

(uitschrij ven van nie uwe verkiezingen voor de Eer ste Ka mer in 1956),
terwijl de bepal ingen va n het laat st e lid inm iddels zij n op geno men in de
K ieswet.

A dditioneel a rti kel VII. bepale nd e da t de wet het toezicht regelt o p de

gemeenten in do o r inpoldering verk regen gebied en, welk e nog geen deel
uitmaken va n een pro vincie, is overbod ig naa st het voo rgestelde nieuwe

art ikel 96, eerste lid .
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ADDITIOSELE ART IKELEK

Artik elsgewijze toelichting

Artikel I

De volgende bepalingen treden eers t na ,'ijfjaren in werking, Bij of krach
lens de wet kan ten aanzien "on elk van deze bepalingen een eerder lijdstip

van inwerk ingtreding worden vastges teld.

a Artikel J. tweede lid. tweede volzin.
b Artik el 8. eerste lid. 1'00r zoveel betreft hel garen van inlichtingen.
c Artik el 9. raar zoveel betreft hel recht tot betoging,

d Artikel IJ. tweede lid. voor zoveel betreft het telefoon- en telegraaf

geheim .

Voor de toelicht ing op di t addi tionele artikel ZIJ verwezen naar het
Tweede rapport. blz. 93- 94-'

Artik el "

De .rel. bedoeld in he l derde lid 1'0/1 anikel ti , wordt binnen vijfjaren 1'00r

gedragen. TOl haar inwerk ingtreding blijft de volgende bepaling van kracht :

Alle openbare godsdienstoefening binnen gebouwen en besloten plaatsen
wordt toegelaten, behoudens de nodige maatregelen ter verzekering der
openbare orde en rUSI.

Onder dezelfde bepaling blijft de openbare godsdienstoefening builen de

gebouwen en besloten plaatsen geoo rloof d, 'raar zij thans naar de wetten
en reglementen is toegelaten .

Deze overgangsbepaling is reeds toegelicht In het Tweede rap po rt, blz.
87- 88.

Artikel " I

Toldal Ier zak e bij wettelijke regeling een voorziening zal zijn getroffen,

blijf t de volgende bepaling van kracht:
De traktementen. pensioenen en andere ink omsten, 1'0/1 welke aard ook.

I De tekst van het onderhavige additionele artike l is niet aang epast aan de in de
wetso ntwerpen 11051 en 11052 voorko mende overeenkomstige bepal ingen , aa n
gezien de laatstgenoemde uitgaan van het niet-overnemen van enkele voorstellen der
staatsco rnmi _ie. die de staa tscommiss ie evenw el zou willen handhaven.
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ADDITION ELE ARTI KELEN

thans door de onderscheidene godsdienstige gezindheden of derzelver leraars
genoten wordende, blijren aan dezelve gezindheden verzekerd.
Aan de leraars, welke tot nog toe uit 's Lands kas geen, of een niet
toereikend trakt ement genieten, kan een trak tement toegelegd, of het
bestaande vermeerderd worden.

De ond erh avige overgan gsbe paling is reeds toegelicht in het Tweede
rapport, blz. 88-93.

Artik el I V

Defo rmulieren voor eden, beloften of verklaringen, vastgesteld bij de artike
len 44, 53, 54, 86, 97 en l al mn de Grondwet naar de teks t mn 1963, het
for mulier van afkondiging, rastgesteld bij artikel 81 en de f ormulieren ran
verzending en kennisgeving, rastgesteld bij de artikelen 123, 124, 127, 128 en
130 van die Grondwet blijren van kracht totdat daarvoor door het bevoegde
gezag een regeling is getroffen.

Voor de voo rlopige handhaving va n de form ulieren voo r eden, beloften
of verklaringen die in de hu idige G ro ndwet voo rko men, als mede van het
formulie r van afkon digi ng van wetten en van da t voo r toezending en voo r
kennisgeving bij de wetgeving is een additioneel artikel nodig. Deze
formulie ren immers zou de n, zodra de desbetr effende artike len van de
bestaande G ro ndwet vervallen zijn, elke basis gaa n ontbe ren , aangezie n
uit slui tend de G rondwet een regeling omtrent deze fo rmulieren inhoudt.
Het onderhavige add itionele artikel beoogt in de voorlop ige handhaving
van de betreffende formulieren te voo rzien totdat daa rvoor hetzij door de
wetge ver, hetzij in de reglem enten van orde van de kamers en van de
verenigde vergadering, een regel ing zal zijn get roffe n.

Artik el V

Zolang de in het eerste lid van artik el 30 bedoelde wet niet in werking
is getreden, blijven van k racht de artik elen 22, 23, 24, 26, 28. 29 en 30 van
de Grondwet naar de tekst ran 1963.

D e overga ngsbepal ing inza ke het inkomen van en de belastingvrijdom
voor de Koning en andere leden van het konink lijk hui s, die voorgesteld
is in het Tw eed e rappor t, blz. 143. is aa ngepas t aa n de opze t van de wet
van la december 1970, Stb. 571. Men zie ook de toelicht ing op a rtikel
30.

346

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

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



ADDITIO:-iELE ARTIKELE N

Art ik el VI

De leden der Eerste Kamer. die zitting hebben bij de inwerkingtreding van
deze bepaling. worden geacht re zijn verkozen voor een periode 1'011 vier
jaren. behoudens ingeval de kamer eerder wordt ontbonden. Bij tussen
tijds aftreden of overlijden mn een lid wordt de in zijn plaats benoemde
geacht te zijn verkozen roor het resterende gedeelte der periode van vier
jaren,

Ingevolge artikel ol I. eerste lid. zal ook de Eerste Kamer der Staten
Generaal verkoze n worden voor een per iode van vier jaren, Teneinde
te bereiken da t de leden der Eerste Kamer, die na de o ntbinding ten
behoeve van de grondwetsherziening geko zen en benoemd zijn volgens
de huidige regeling, voor vier jaar zitt ing zullen hebb en in plaats van voo r
drie. re pcctievclij k zes jaa r, is de onderha vige overgangsbepaling op
genomen, iteraa rd moet reke ning worden gehouden met de mogelijk
heid dat de Eer te Kamer nog voor het a flopen van de termijn van vier
jaar on tbonden wordt.

Artik el VII

De wettelijke bepalingen betreffende de verk iezing 1'011 de leden van de
Tweede Kamer zijn mn overeenkomstige toepassing op de verk iezing van
de leden mn de Eerste Kamer, totdar daarin overeenkomstig de artikelen
41 en 42 bij de "'et is voorzien. Voor zover zulks uit een oogpunt rail aan
passing nodig is. kan bij algemene maatregel van bestuur m n deze bepalin
gen worden afg eweken.

Ingevolge addit ioneel artikel VI zullen de leden van de Eerste Kam er, die
bij de tot tandkoming van de herziene gro ndwetsbepalingen zitting
hebben. gezamenlij k aft reden. nadat vier jaar na de laatstgehoud en ver
kiezing ver treke n zijn. In die tus sentijd kan de huidige regeling in de
Kieswet inzake de verkiezing van de Eerste-Kamerleden door de leden
van provincia le sta ten vervangen worden door een regeling voor het
houden van rechtstreekse ver .iezingen. Echter dient rekening te worden
gehouden met de mogelij kheid, dat als gevolg van kamero ntbinding
reeds een Eer te-Kamerverk iezing moet worden gehouden, terwijl de
nieuwe kiesregeling nog niet gereed is. Voor da t geval bepaalt het onder
havige art ikel. da t de verkiezing gehouden moet worden volgens de voor
de Tweede-Kamerverkiezing gestelde regels. In verba nd met het geringere
aa ntal leden van de Eer te Kamer kan het nodig zijn op een enkel punt
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va n deze regels af te wijken. Het art ikel opent de mogelijkheid om dit bij

al gemene maatregel va n bestuur te doen .

Artikel VIl!

Ten aanzien \'an de veranderingen in de Grondwet betrefJende de uitsluiting
\'On het k iesrecht is artikel 104. tweede lid. niet van toepassing.

D e huidige grondwett elijke be pal ingen betrelTende de uit slu iting van het

actief en passief kiesrecht vinde n hun uitwer king in hoofdzaak in de

Kieswet en in het Wetboek va n Stra frecht . Ten aanzien van de H aag. o f
deze wettelij ke bepalingen na het in werking treden van de nieu we grond
wetsa rti kelen , d ie te dezer zake wijzigingen inhou den. hun gelding be

houden, is twijfel mo gelijk . De commissie ach t het gewens t. da t o p d it
punt geen rechtso nzekerheid bestaat. Zij stel t mit sdien een additioneel

arti kel voo r dat de werking van artikel 104. tweede lid . uitd rukkelij k
u itsluit en daarmede het o nmidde llijk va n kra ch t worden der nie uwe

gron dwett elijke bepalingen buiten twij fel stel t.
De staa tsco m missie heeft overwogen o m ook een ove rga ngsregeling te

treffen voor de leeftijd - van he t actief en pass ief kiesrec ht. Zij gaan er

evenwel va n uit. dat de uit de voorst ellen de r staa tscommissie voo rt
vloe iend e betrekkelij k eenvoudige wijzigingen va n Kieswet. Provinciewe t
en gemeen tewet spoedig na de grondw etswijzigingen o p dit punt tot

sta nd komen, Zij ac ht het zelfs mogelijk dat de indiening en beha ndeling

van een wetso ntwerp ter za ke sa menloop t met de tweede lezing van de
gron dwetswijziging.

Artikel IX

Het lid van de Staten-Generaal dat bij de inwerkingtreding ran deze bepaling
tevens lid is ran de Sociaal-Economische Raad. verliest na verloop ran een
periode ran zes maanden ran rechtswege zijn lidmaatschap van de Staten
Generaal, tenzij hij voordien heeft opgehouden lid ran de Sociaal-Economi
sche Raad te zijn.

Ingevo lge artik el 45, tweede lid, wordt he t lidmaatschap der Sta ten
Gen era aI on verenigb aar met dat van de Socia al-Ec o nomische Raad .
Ten behoeve van de gen en die bij het inwe rking tr eden van het onderhavi

ge additionele artikel nog van beide co lleges lid zijn. is een uit loopper iode

voo rges teld van zes maanden.
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Artikel X

Gedurende rijl j aren na de inwerk ingtreding Va/I deze bepaling k unnen
uitz onderingen als bedoeld in art ike l 66, eerste lid, tweede volzin, worden
bepaald bij a/gemene maatregel ran bestuur.

Art ikel 66, eerste lid. tweede volzin, bepaalt dat wetsontwerpen bij in
diening vergezeld mo eten gaan van de ad viezen ter zake uitgebracht door
de in hoofdstuk IV van de nieuwe Grondwet bedoelde vas te colleges,
behoudens bij de wet te bepale n uitzonderingen .
Het onde rhavige additionele artikel geeft de gelegenheid om in afwach ting
van de tot standkom ing van een wet die uitzo nderingen op bovenom schre
ven beginsel vaststelt. tijdelij k bij algemene maatregel van bestu ur zo
danige uitzond eringen te ma ken. Voorzicht igheidshalve heeft de staats
commissie deze overgangsperiode op vijf jaren gesteld, teneinde de wet
gever voldoende gelegenheid te geven de bedoe lde wet tot sta nd te
brengen. ite raa rd sluit deze ter mijnstelling niet uit. dat deze wet eerder
tot stand komt.

Artikel X I

Totdat Ier zake bij de \..et een voorziening zal zijn getroffen , blijven de
volgende bepalingen ran de Grondwet naar de tekst ran 1963 ran k racht:
a artikel 61. voor wal betreil de st il:»..ijgende goedkeuring van overeen
komsten.
b artik el é I,

c artikel ï4.

Het vervallen van het bepaalde in artik el 6 I. derde lid. va n de huidige
G rondwet. omtrent de stilzwijge nde goedkeuring van verd rage n, bij
opneming van artikel 72. vierde lid. maakt een overgangsregeling nodig
totdat de wet in deze materie heeft voorzien . Er zou, waa r het hier gaa t
om een uitsluitend in de Grondwet geregelde aangelegenheid, zonder
nadere voorziening in het geheel niets meer omtrent dit onderwerp zijn
bepaa ld.
Hetzelfde geldt voo r het vervallen van de in het hu idige art ikel 62 op 
genomen regeling van de gevallen waarin geen goedkeuring is vereist
(vgl. artikel 72. tweede lid) .
Voorts acht de staatscommissie, aangezien er bij het vervallen van het
huidige ar tikel 4 der Gr ondwet geen volledige regeling over de verlen ing
van adel dom en het verbod van aa nneming van vreemde ade ldom bestaat,
ter zake een overgangs regeling gewenst.
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Artikel XII

Artikel 80, derde lid, treedt eerst na vijfjaren in werking, Bij of k rachtens
de wet kan ten aanzien \"On deze bepaling een eerder tijdstip \"On inwerk ing
treding worden vastgesteld.

Dit add itionele artikel beoog t voor de inwer kingtred ing van de bepali ng
omtrent het recht op vrije keuze van a rbeid een overgangsperiode te
scheppen, opdat de wetgever in de gelegenheid is ter zake een regeling
vast te stellen. Als deze overgangs regeling niet zou worden opgenomen,
zou immers de vraa g kunnen rij zen of in de tijd vóór de to tstan dkoming
van de wett elijke regeling, gemeentelij ke voo rschriften op het terrei n
van de arb eidskeuze nog gewijzigd of vastgesteld zouden kunnen worden.
Om de overgan gsperiode niet te lang te lat en uitlopen is een fatale termij n
gesteld van vijf ja ren.
In de tweede volzin is bepaald, dat bij of krachtens de wet een eerde r
tijdstip van inwerkingtreding kan worden vastgesteld . Zulks voo r het
geval dat de betreffende wette lijke regeling van het recht reeds tot stand
is gekomen, dan wel niet noodzakelijk is gebleken. Er bestaat dan geen
aanleiding om de inwerkingtreding van art ikel 80, derde lid, nog uit te
stellen.
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Minderheidsnota

~lI :-;DERHEIDS:-;OTA YAS DRS. J. P . A. GR UIJTERS BETREFFENDE HET HOOFD

STU K KOS ISG E:-; ~lISISTERS

Aan de Koningin

I Zoals de staat commissie in haar rapport opmerkt, ligt het in haar
bedoeling .de be taa nde staa tsrechtelijke verho uding tu ssen de Koning
en de mini ters en hun wederzijds aa ndeel in de uitoefening der regerings
taa k ongewijzigd' te laten. Tegelij k streeft de commissie ernaar de
ter minologie van de Grondwet aa n die werke lijkhe id aan te pa ssen .
Ondergetekende heeft bezwaar tegen de wij ze, waaro p de commissie
gemeend heeft da t doel te kunnen verwezenlijken; hij komt daa ro m op
dit punt tot een ander voorstel.
Er kend zij, dat ondergetekende omtrent genoemde ,staatsrechtelij ke
verhouding' geen afdoende kennis heeft van de werkelijkheid. Hij gaat
ervan uit, dat de taa k van de Koning tegenover de ministers zich beperkt
tot .advie , aansporing en ver maan' . M ocht de werke lijkheid daarmee
niet in overeens temming zijn. dan zo u ondergetekende zich met een
ru imere opva tting van de kon inklijke taa k tegenover die van de ministers
niet kunnen verenigen. In da t geval zou hij zich dus ook niet langer
kunnen verenigen met het .o ngewijzigd ' laten van die verhouding. M et
andere woo rden. zijn veronderstelling van wat op het ogenblik de
wer kelij .e verhouding is tu en Koning en ministers heeft tevens een
normatief kara kter.

2 Om de te . t van de G ro ndwet met die no rm in overeenstemming te
brengen i- mee r nodig dan de commissie ter za ke van Kon ing en min iste rs
in hoofd tuk 11 van haar Eind rapport voorstelt. De in dat verba nd
gebr uikte term .koninklij k bes luit' wekt als gevolg van het no rmale
spraakgebruik en on der invloed van historische verhoudingen, die door
velen nog altijd voo r actueel worden aan gezien, de indruk va n een besluit
dat door de Koning genomen wordt. Het feit. dat volgens de door de
commi ie voo rges te lde grondwettekst dergelijke beslui ten .mede door
een of meer minis ters ondertekend' wo rden, versterkt die indru k nog.
Terwij l bij het to t tand komen van zulke besluiten de rol van de mini sters
een primaire en die van de Koning een secundaire is - of hoort te zijn 
suggereert de terminologie het omgekeerde.

3 Ondergetekende stel t daarom voo r ove ra l waar het voorste l van de
commissie spreek t van ,koninklij k besluit' te lezen .regeringsbesluit' .
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Tevens stelt hij voo r a rtikel 32 van het voors tel van de commissie te lezen :
Alle wellen en regeringsbesluiten worden door de Koning en een of meer
ministers ondertekend.
Ondergetekende is niet van mening, dat de term .regeringsbesluit' ver
warring kan vero orza ken. Ook al zal in veel gevallen één enkele minis ter
tekenen (en artikel 32 geeft die mogelij kheid uitdrukkelij k aan), dan nog
gaat zo'n besluit uit van .de regering' , die daarvoor middels de ministers
de verantwoordelijkheid draagt.

4 Op de ond er I en 2 genoemde gronden stelt ondergetekende tevens
voo r om overal waar de commissie de terminologie .vanwege de Kon ing'
voo rstelt . te lezen .door de reger ing' .

5 Tenslott e wijst ond ergetekende ero p, da t hij in het rapport als zijn
mening heeft lat en opnemen, dat de term .koninklij k gezag ' vervang en
dient te wor den door .koningschap' of ,koninkl ij ke bevoegdheden' . Naast
het verlangen naar een meer exacte terminologie beweegt hem daarbij de
vrees, dat de ter m .gezag' het vermoeden van een ruim ere taak "oor de
Koning kan suggereren dan met de wer kelij kheid in overeenstemming is 
of hoort te zij n.

6 Ondergetekende acht bovenstaande wijziginge n in het voorstel van
de commissie minim aal noodzakelijk om te voo rkomen, dat de termi
nologie van de G rondwet op gespan nen voet staat met werkelijkheid
of norm van de verhouding tussen Koning en ministers. Hij is intu ssen
gevoelig voor kri tiek , die zegt, dat ook de doo r hem voo rgestelde term ino
logie niet meer doet dan die spa nning wegne men. Het zou zeer wel
mogelij k zijn een termi nologie te kiezen, die de wer kelij kheid, zoal s die
door hem vero ndersteld wordt, adequa ter weergeeft.

7 Ondergetekende wij st daarom op de mogelij kheid een ande re opze t
van het hoofdstuk over Koning en mini sters te kiezen .
Begonnen kan worden met een artikel, waa rin de titel van het hoofd stuk,
.Koning en mini sters' als volgt word t uitgewerkt :
De Koning is het onschendbare staatshoofd. De ministers vormen de rege
ring en zijn verantwoordelijk ,
Daarn a volgt de materie, die geregeld is in de arti kelen 15 tot en met 31
van het voo rstel van de co mmissie .
Het arti kel ove r ,de regering' (32 uit het voo rstel van de co mmissie) kan
vervallen, waa rna de mat erie van de a rtikelen 33 tot en met 38 van het
voorste l van de commissie volgt.
Tot slot kan dan een artikel worden opgenomen, dat zegt :
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Alle wetten en regeringsbesluiten worden mede door de koning onder
teleend.
De ze opze t heeft tot voo rdee l, da t hij een afzonderlijke vermelding van
de Koning als staa tshoofd in het eers te artikel combineert met een aa n
duid ing van de verhouding tussen de Koning en de min isters in het
laatste a rtikel. De Koning ondertekent mede; reden, waarom hij het recht
heeft de ministers van advies te dien en, aan te sporen en te vermanen.

8 On dergetekende is geen voorstander van de monarch ie. Op practische
gronden wil hij echter in de Nederla ndse verhoudingen van dit moment
niet de vervanging van de monarchie door een rep ubliek bepleiten. Wel
meent hij, dat zowe l de principiële voorsta nders van de monarchie als
degenen, die zij n pragmatisch sta ndpunt delen, er goed aan zouden doen
in de Grondwet zo getrouw mogelijk de regels vas t te leggen, waa rnaar in
on ze verh oud ingen het koningscha p moe t functioneren . Geen enke l
inst ituut is er voor zijn voortbestaan bij gebaat, wa nneer omtrent zij n
aard valse verwach tingen worden gewekt.

1. GR UIJTER S
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Bijlage I

Brief van de minister van Binnenlandse Z aken dd. 22 september
1967 aan de staatscommissie betreffende opmerkingen van de
minister van Financiën inzake de adviserende taak van de Raad
van State. de werkzaamheden van de Eerste Kamer en het aantal
leden van Eerste en Tweede Kamer.

Gedateerd 31 mei 1967, nr. 103, schrijft mijn ambtgenoot van Finan
ciën mij het volgende:
,G elet op het in de regeringsverklaring tot uiting gebra chte voornemen
om door het vereenvo udigen van regelingen te streven naar een zo groot
mogelij ke doel treffendheid van het overheid sap paraat en een doelmatiger
bestuur moge ik hierbij Uw aandacht vragen voor enige onderwerpen die
bij de bestudering van de nood zakelijke wijzigingen van de Grondwet
in dit verban d naar mijn mening aandacht verdienen .
Ofschoon aan artikel 84 van de Grondwet in de .Proevc' een beschouwing
is gewijd en daar om wellicht verondersteld mag worden dat de Staat s
comm issie die tot taak zal krijgen van ad vies te dienen ter zake van be
paalde gron dwette lijke vraagstuk ken ook de adv iserende taak van de
Raad van State in haar beschouwingen zal betrekken, komt deze zaak
mij toch van een dergelijk belang voor dat ik hiervoor gaarne bij deze Uw
aandacht vraag.
Ik zal het da n oo k op pr ijs stellen indien U zou willen bevorderen dat
bedoelde Commi ssie bij haar studie ook beziet of uit een oogpunt van
doelmatigheid het voorschrift van het horen van de Raad van State in
zijn tegenwoo rdige vorm dient te worden geha ndhaafd.
Mij n gedachten gaan daarbij in eerste instantie naar het facultatief stellen
van het advies van de Raad van State, in die zin dat dit alleen zal worden
gevraagd wan neer de desbetreffende minister(s) dan wel de ministerraad
dit wenselij k achten.
Als inherent aa n deze regeling zie ik dat in geval het horen van de Raad
geschiedt op instigatie van de ministerraad het adv ies van de Raad dan
ter kennis van alle ministers wordt gebrach t.
Een zoda nige regeling zou m.i. een belangrijke vereenvoudiging beteke
nen in de eerste plaats voor de Raad van Sta te zelf maar daarnaast ook,
en waar schijnl ijk in nog gro tere mate, voor de departemente n van alge
meen bestuur. Tha ns toch is het zo, dat zich gevallen kunnen voordoe n 
als voor beeld noem ik de adv iezen van de Raad over supp letoire begro
tingswetten - waar in men zich kan afvragen of het nut van de ad viezen
wel adequaat is aa n de daaraan door alle instanties bestede tijd en energie.
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Een nadeel van de huidige regeling acht ik voorts dat het advies van de
Raad alleen ter kennis komt van de daarbij betrokk en minister(s). Bij
wetsontwerpen van belangrij k pol itiek gewicht kan het ook voor de
overige ministers van belang zijn om van het advies kennis te nemen.
Voor verandering van deze regeling is overigens grondwetsherziening
niet noodzakelij k.
Een tweede zaak die in het kader van het streven naar een meer doel
mat ig bestuur doo r de Staatscommissie naar mij n gevoelen althans in
haar overwegingen zou kunnen worden betrokken is het aan tal leden
van de Tweede en de Eerste Kamer van de Staten-Generaal.
Toegegeven kan worden dat een aa nta l overwegingen, op grond waarvan
in 1956 tot de uitbreiding is besloten, ook nu nog hun betekenis hebben
(het internationa le werk legt beslag op de tijd van verscheidene kamer
leden ; het werk van de Kamer op binnenlands terrein breidt zich uit, er
bestaan wensen voor meer cont act tussen de kamerleden en de maat
schappij ). Daar staa t tegenove r dat de prak tijk met het uitgebreide
aa ntal leden geen aan leiding heeft gegeven tot algemene voldoening.
Men kan zich ook de vraa g stellen of de positie van de kame r tegenover
de Regering door de uitbr eiding niet eerder is verzwakt dan versterk t ; of
de aa ntrekkelijkhe id van het kamerlidmaat schap door het grotere aa n
tal leden niet is verminderd, (mede door de verminderde gelegenheid
voor een individueel lid van een grotere fractie om over een belangrijke
zaak het woord te voeren) en of in het algemeen de efficiency van de
werkwijze van de Kamer daard oor niet minder is geworden. Naar het mij
voorkomt maken al deze aspecten het wenselijk te overwegen in hoeverre
het uitgebreide aantal leden van de volksvertegenwoo rdiging wel strookt
met de door de Regering voo rgestane grotere doelmatigheid in het
bestu ur.
Ik neem aan, dat wannee r de in te stellen Com missie de bestude ring van
het hier aa n de orde gestelde vraags tuk van vermindering van het aa ntal
leden ter hand neemt, ook de vraag in bescho uwing zal worden genomen
of - los van deze eventuele vermindering - de doe lmatighei d niet tevens
kan worden gediend door een beperking van de werkzaamheden van de
Eerste Kamer:
Gaarn e moge ik U verzoeken deze bescho uwingen in Uw beraadslagin
gen te betrek ken.

De M inister van Binnenlandse Zaken,
Voor deze,
De Secretaris-Generaal.

KUIPER
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Bijlage II

Brief van de minister van Financiën dd. 14 augustus 1968 aan de
minister van Binnenlandse Zaken naar aan/eiding van het advies
van de A/gemene Rekenkamer inzake de proeve?

Bij brief van I I december 1967, nr . 2385a R, Afd. S, heeft de Algemene
Rekenkamer mij afschrift doen toeko men van haar aa n u uitgebracht
ad vies inzake de Proeve van een nieuwe Grondwet. Dit ad vies is ook
gepu bliceerd in de Nede rlandse Staa tsco ura nt van 13 febr uari 1968, nr .
31. Het lij kt mij in het belang van de verde re gedachtevor ming nuttig u
hierbij enige te mij nen departemente gemaakte opmerkingen over het
bedoelde advies te doen toekom en.
De Algemene Rekenkamer merkt op, da t in ar tikel 63, lid 2, in plaat s van
de vera ntwoo rding van de uitgaven en ontvangsten van het rij k aa n de wet
gevende mach t is gekomen een verantwoording aan de Staten-Generaal.
De Rekenkamer heeft hiert egen bezwaa r. Dit bezwaar is gelegen in het
grote belang van de jaarlij kse veran twoording door de regering omtrent
het door haar gevoerde fina nciële beleid. Ik kan het bezwaar van de
Rekenkamer niet zwaa r nemen. Men kan er tegenover stellen, dat het
een vreemde figuur is de Regering zich te laten verantwoorden tegenover
een orgaan (de wetgever), waa rva n zij zelf deel uitmaak t. Het ar gument,
dat de Rekenka mer wil on tlenen aa n het ontwerp voor een nieuwe Co mp
tabiliteitswet kan geen steek houden. Het ligt voo r de hand, dat di t ont
werp zich baseert op de bestaand e grondwette lij ke bepalingen. Ik zou zelf
ten aa nzien van de hierbedoelde bepa ling nog willen opmerken, dat de
woorden .overeenkomstig de bepalingen van de wet' event ueel zouden
kunn en verva llen.
De tweede verandering. waa rtegen de Algemene Rekenka mer bezwaar
maakt. is die. waa rbij voo r de verantwoording van de uitgaven en ont
vangsten niet meer overlegging wordt vereist van de door de Algemene
Rekenkamer goedgek eurd e rekening, doch van de door haar onderzochte
rekening. De Rekenkamer is van mening, da t in de bijzondere gevallen,
waar in zij de verevening van een uitgave zou weigeren, deze niet zonder
meer in de rekening behoort te worden opgenomen, doch slechts krach
tens een zogenaa mde indemniteitswet.
Ik kan mij in deze wel met het standpunt van de Rekenk amer verenigen.
Het opnemen in de reken ing, die aan de Staten-Generaal word t over-

1 Deze brief is door het secretariaat bij schrijven van 20 au gustus 1968 ter kennis
gebracht van de staatsco mmissie.
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BIJLAGE 1I

gelegd, van posten, die bij de Rekenkamer op bezwaren stuiten, zal het
parlement imm ers toch bij het aa nvaarden van de verantwoo rding voor
moeilijkheden plaatsen, waa rvoo r ik voo rsha nds nog geen gemakkelij ker
op lossing zie dan die van het thans geldende stelsel. Het za l de prikkel om
te voren met de Rekenkam er tot een oplossing te ko men bovendien niet
versterken.
H oofdstu k IV va n de Proeve, dat de Algemene Rekenkamer naas t de
Raad van State met an dere licham en onder een noeme r brengt als vast
college van adv ies en bijstand, heeft bij de Rekenka mer sterke weerstand
gewekt. De Rekenkamer ziet haar positie da ardoor mind er hech t in de
Grondwet vera nkerd als voorheen. Dit bezwaar lij kt overdreven. De
Rekenkamer wordt, zoals zij zelf oo k toegeeft , in an dere art ikelen wel
uitdrukkelijk genoemd. De kam er meent verder, da t haar karakter met
de betiteling vast college van ad vies en bij stand verkeerd is weerge
geven. Zij wijs t erop, da t haa r hoofdfunctie van control eren de aa rd is,
welke functie zij op basis van de G rondw et en wet on afh an kelijk zowel
van de Reger ing als van de Stat en-Generaal uitoefent. Over het bov en
genoemde bezwaar van de Algemene Rekenkamer kan worden opg e
merkt, dat de Rekenkam er zeker een on af hankelijke func tie uitoefent.
Di t wordt ook in de toelichting bij de Proeve naar voren geb racht. Dit
br engt echte r niet met zich mede , dat het College moe t worden bescho uwd
bui ten enig verb and met Kro on of volksverteg enwoo rd iging. De contro le
mon dt uit in goedkeuring van de rekening en algemeen verslag. Deze
stukken zijn op hun beurt de gegevens aa n de ha nd waa rvan de wetgever
het slot van rekening kan vaststellen en de Staten-Generaal het fina ncieel
beleid van de Rege ring ku nne n beoordelen. Ik ka n het daarom zo ver
keerd niet vinden , dat de Algemene Rekenkamer in rui me zin a ls een
college van advies en bij stand zo u worden aangemerkt. Aan haa r on
afhankelij kheid doet dit geen af breuk. Desaln iettemin zou er wellicht
iets voo r te zeggen zij n de Algemene Rekenkamer iets meer relief te
geven doo r een afzonderlijke vermelding . Zulks zou zeke r de voorkeur
verdienen, ind ien het door de vierde Afd eling van De Raa d van State
uit gebr achte advies, da t gelijktij dig met dat van de Rekenkamer werd
gepubliceerd , aanleidin g zo u zij n tot het han d have n van een bijzondere
bepaling aan gaande de Raad van State.
De bezwaren van de Algemene Rekenkamer tegen de bepaling, da t de
wet de inr ichting, samenstelling en bevoegdh eid regelt, lijken weinig
grond te hebb en . Na ast regeling van de bevoegdheid zo u oo k regeling van
de taak kunnen worden vermeld , waarmede ook het bezwaar va n de
Algemene Rekenk amer tegen de on volledigh eid van artikel 55, lid I, zou
zij n ondervan gen. Met het voo rstel hier de term .inkornsten ' door
,ontvangsten' te vervangen kan ik instemmen.
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BIJLAGE II

Tenslot te merk ik op, dat, indien het uitgangspun t is alleen het strikt
nod ige voor uitd rukkelijke regeling in de Grondwet in aanmerkin g te
doen kome n, de regelen inzake benoeming en bezoldiging inderdaad
wel buiten de Grondwet kunnen worden gelaten.

De Minister van Financiën,
Voor de Minister,
De plv. Thesaurier-Generaal,

A. Rl NNOOY KAN
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Bijlage III

Brief van de minister van Binnenlandse Zaken dd. 13januari 196
aan de staatscommissie betreffende openen en sluiten van
zit ting van de Staten -Generaal.

Hierbij vraag ik Uw aandacht voo r het volgende.
Bij de algeme ne po litieke en financiële beschouwingen in de Eerst
Kam er over de begroting voo r het d ienstj aar 1969 op 26 en 27 novembe
1968 (Ha ndelingen Eerste Kamer, zitting 1968-1969, blz. 77 l.k.) stelde
de heer De N iet onder meer voo r om, beh alve na verkiezingen, de sluiting
van de zitt ing van de Stat en-G eneraal af te schaffen. Naar zij n mening
diende voo rts de terminologie ,voor geopend verk laren van de zitt ing der
Staten-Generaal' vervangen te worden door de terminologie ,voor
aan gevan gen verklaren van het parlement aire jaa r'.
De M inister-President an twoordde hierop onder meer, dat zola ng in de
Grondwet de terminologie ,openen' en .slui ten ' wordt gebru ikt, deze
dient te worden gehandhaafd. De M inister-President merk te vervolgen
op dat de G ron dwet spreek t van openen en sluiten van de zitting van de
Sta ten-Generaa l door de Kon ing of doo r een commissie van zij nentwege.
Naar zij n mening kan de sluiting, zoa ls deze thans vanwege de Koningin
door de M inister va n Binnenla ndse Zaken pleegt te geschieden, bij dit
gro ndwe tte lij k voorschrift niet achterwege blij ven. De M inister-Pr esident
zegde toe, dat de Regering voo r het voo rstel van de heer De N iet de
aan dacht van de Staatscommi ssie zal vrage n (Ha nd . 1e Kam er blz.
127/128).
Bij deze breng ik bedoeld voorstel onder Uw aa ndacht.

De Af inister van Binnenlandse Zaken,

H . K . J. BEERNI NK
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Bijlage IV

A

Brief van de minister van Binnenlandse Zaken dd. 20 maart 1969
aan de staatscommissie betreffende het lidmaatschap ran het Ko
ninklijk Huis.

Tijd ens de behan deling van hoofdstuk lil (depar tement van Algeme ne
Zaken) van de rijksbegroting voo r het dienstjaar 1969 in de Eerste
Ka mer der Staten-G eneraal op 4 maart j .l. , hebben de heren De iet ,
Beerekamp en De Gaay Fo rtma n zieh positief uitgesproken over de
vraa g of het wensel ij k is vast te stellen wie lid zij n van het Koninklijk
Huis. aa r aanleiding va n een suggestie van de heer De Niet heeft de
Mi nister-President to egezegd te zullen bevorderen dat de kwestie van het
lidmaatschap van het Koninklij k Hui s aa n Uw Commissie wordt voo r
gelegd (Ha ndelingen Eerste Kam er zitti ng 1968-1 969, blad zijde 329,
linker kolom).
In verband hiermede verzoek ik U deze aa ngelegenheid bij Uw werk
zaamh eden te betrekken.

De Minister l"Gl I Binnenlandse Zaken,

1/. K. J . ll EER ~I~K

II

Brief ran de minister ran Binnenlandse Zaken dd. 16 maart 1970
aan de staatscommissie betreffende het lidmaatschap van het
Konink lijk Huis.

Bij br ief van 20 maart 1969, nr. G 69[70, afd. GWZ., verzocht ik U de
kwestie van het lidmaatscha p van het Koninkl ij k Hu is bij Uw werkzaa m
heden te betrekk en . In aansluiting hiero p moge ik th an s Uw aandacht
vragen voor het volgende.
Tij den s de behandeling van de begroting van het departement van
Algem ene Zaken in de Eerste Kamer der Staten-Generaal op 10 februari

363

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

Eindrapport Staatscommissie Grondwet en Kieswet ('s-Gravenhage 1971)
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j l. heeft de M inister-P resident medegedeeld. dat di t Kabinet tot definiëring
van het begrip .lid van het Koninklij k Huis' wil zien te komen. Teve ns
heeft hij echter in di t verband laten blijken. dat het tot stand komen van
een desbetreffende regeling zal moeten wachten op het verschijnen van het
eindrapport van Uw commissie en dat ter vermijding van vertraging bij
het uitbrengen va n het eindrapport niet om een interim-rapport over deze
aangelegenheid zal worden gevraagd.
Wel deed de M inister-President de toezegging. dat hij. zodra hij de
indr uk zou krijgen. dat de staatscommissie in de richting van de door
pr of. Simons als lid der commissie gedane voorstellen zou willen advise
ren aa n mij zo u vragen een tekst te doen voorbereiden. opdat de de
finiëring va n het lidmaat schap van het Koninklij k Huis en aanwijzing van
degenen, die daa rtoe behoren. zo spoedig mogelijk zal kunnen geschi e
den .

aa r ik verna m. is het niet onwaarschijnlijk. da t de onderhavige pro
blemati ek nog vóór de zo mer van dit jaar door de staatscommissie in
pleno za l worden behandeld. Indien de staatscommissie bereid zou zijn 
overeenkom stig hetgeen vorig jaar met drie onderdelen van het tweede
rapport is geschied - haar advies terza ke on middellijk na de vaststelling
vertrouwelijk aan de regering ter kennis te brengen. zou de voorbereidi ng
van een regeling reeds terstond daarna op mijn depa rtement kunnen
beginnen.
Gaarne zal ik van U vern emen. of U de regering in dezen ter wille kun t
zijn.

De M inister \'Gn Binnenlandse Zak en,

11. K. J. BEER>:I>:K

c

Brief \'Gn de staatscommissie dd. 18 juni 1970 aan de minister \'Gn
Binnenlandse Zak en betreffende toezending \'Gn het rapport
inzake regeling \'Gn het lidmaatschap \'Gn het Koninklijk Huis.'

Excellentie ,

Bij brief van 20 maart 1969. Afd. GWZ. nr. G 69 70. hebt U de staat s
co mmissie verzoc ht het vraagstu k van het lidmaa tscha p van het Ko-

1 Het ra pport is o pgenomen in hoofdstuk 11 , in de toelichting op artikel 29.
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ninklij k Huis bij haar werkzaa mheden te betrekken . In aa nsluiting op
deze brief verzocht U de commissie bij schrijve n van 16 maart 1970, Afd.
GWZ, nr. G 70/75, haar advies ter zake onmiddellijk na de vaststelling
aan de regering ter kennis te brengen, in verba nd met het voornemen van
het kab inet om tot een definiëring van het begrip ,lid van het Koninklijk
Huis' te komen.
Ingevolge Uw verzoek heeft de commissie zich met voorrang over deze
aa ngelegenhe id beraden. Zij doe t U hierbij het resulta at van haar over
wegingen toekomen.
De commissie tekent hierbij aan dat er har erzijds geen bezwaa r bestaat
tegen publ ikatie van het onderhavige interim-rap port. De beslissing
daaromtrent laa t zij uiteraard gaarne aa n de regering over.

Name ns de staatscommissie,

J . M. L. TH. CALS, voorzitter.

A. M . DüN NER, voorzi tter.
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Bijlage V

Brief ran de minister-president, muuster ran A/gemene Zaken,
dd. 26 november 1969 aan de staatscommissie betreffende toe
zending VGlI de "ragen ran hel Tweede Kamerlid de heer Roethof
inzak e de z.g. . Vierde macht ' en het antwoord op die vragen.

Mede namens mij n ambtgenoot van Binnenlandse Za ken doe ik u ter
kenni sneming toekomen afschrift van schriftelijke vragen die door het
lid van de Tweede Kamer de heer Roethof aan de Minister-P resident en
de Minister van Binnen landse Za ken zijn gesteld, benevens van het
gezamenlijk antwoo rd op die vragen.

De JIJ intster-president ,
Minister ran A /gemene Zaken,

D E JO;\G

Hebben de M inisters kenni s geno men van de Openba re Les op 5
november j l. van mr. R. Crinee Ie Roy, bij de aa nvaa rding van diens
lectoraat in het administrat ief recht en de bestuurskunde aan de Rij ks
universiteit te Ut rech t, over de zgn. .Vierde Macht' in de staat, zijnde de
ambtenar ij?
2 Zij n ook de Ministers niet van mening. dat het daarin aan de orde
gesteld e nij pende vraagstu k van de preventi eve rechtsbescherm ing van de
burger tegenover beslissingen van een anonieme overhe idsa dminis tratie
(bureaucrati e) de grootst mogelijke aandacht verdien t?
3 Indien de voo rgaande vraag bevestigend wordt beantwoord , zijn zij
dan bereid te bevord eren, dat de Staatscommissie van advies inzake
G rondwet en Kieswet (Commissie Ca ls-D onner) en/of de Commissie
Hero riëntatie O verheidsvoorlichting (Commissie-Biesheuvel) behalve de
invoerin g van een recht op inzage van ove rheidsdoc umenten (zodat
geheimh oud ing van dergelij ke documenten tot de uitzon deringen gaat
behoren en steeds dient te worden gemo tiveerd) oo k de volgende voo r
stellen in hun overwegingen zullen bet rekken :
a de versteviging van de parlementaire controle op de ad minis trati e
door invoering, met handhaving van de polit ieke ministeriële veran twoor-
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BUlAGE V

delij kheid. van een recht van de Stat en-G eneraal tot het horen van ambte
naren om trent door hen geno men beslissingen ;
b de erkenning van de verplichting va n in principe elke am btena ar aa n
leden van de Stat en-G eneraa l naar beste vermo gen de doo r hen gevraagde
inlichtingen te verschaffen :
c de toevoeging van een ma nagementbureau aan het ka binet van de
Minister-Pre ident met tot taak het ho ude n van toezicht op de overheids
ad ministra tie. bezien zowel uit een oogpunt van doelmatigheid als van
rechtmatigheid. met daaraan geko ppeld een jaarlijkse pu blieke rappor
tageverplichting aan regering en parle ment;
d de invoering van een bevred igende regeling. zoa ls die reeds in verschil
lende landen bestaat. voor de forma lisering en uniforme ring van het
non-contentieuze administratieve proces. zodat het publi ek in principe bij
elke overheidsdienst volgens dezelfde vaste en vertro uwde regels ka n
aankloppen?

Aan de Voorzitter ran de Tweede Kamer
der Staten-Generaal.
Binnenhof
's-Gravenhage

's-Gravenhage, 26 november 1969

Hierbij ingesloten doe ik u. mede na mens mijn ambtgenoot van Binnen
landse Zaken. toekomen het a ntwoo rd op de vragen van het lid van uw
Kamer de heer Roetho f. mij toegezond en met uw brief van I I no vember
1969, nr . 693 3.

De M inister-president,
M inister ran Algemene Z aken

c.c. Voorzitter en leden Staatscie Cals j Donner
Voorzitter en leden Commis ie-Bie heuvel

I Deze vraag word t bevestigend beantwoord.
2 De ondergetekenden zijn van mening dat het vraagstuk van de
preventieve rechtsbe cherming van de burger tegenover beslissingen
van een anonieme overheidsadministra tie grote aandacht verdie nt.
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BIJLAGE V

3 De ondergetekenden hebben inmiddels de Staatscommissie van Advies
inza ke de G rondwet en de Kieswet en de Commissie Heroriënta tie Over
heidsvoorl ichting van de inhoud der onderhavige Hagen op de hoogte
gesteld. Zij menen aan beide commissies te moeten overlaten in hoeve rre
deze de onder vraag 30 tfm d genoemde voo rstellen in hun beschouwingen
zullen betr ekken.
De ondergeteken den zullen het on der 3e genoemde voorstel ook voo r
leggen aa n de commissie die ten behoeve van een volgende kabinets
formati e een interne studie zal mak en van mogelijke verbeteringen in de
interd epart ementa le taakverdeling en de coördinatie tussen de departe
menten. De instelling van een zodanige comm issie is door de regering
toegezegd tij dens de algemene pol itieke en financiële beschouwingen naa r
aan leidin g van de Rij ksbegroting 1970 in de Tweede Kamer.
Met betrekki ng tot het voorstel een management bu reau te verbinden aan
het Ka binet van de Minister-President met tot taa k het houden van
toezicht op de overheid sad ministrat ie. merken de ondergetekenden
echt er reeds op dat zij wel de waarde zien van rechtrnatigheids- en
doelm atigheidscontrole binnen het overhe idsapparaa t (naast het toezicht
dat reeds van bu iten dat apparaat onder meer doo r de Staten-Generaal.
de Algemene Reken kamer en de rechterlij ke instanties wordt uitgeoe
fend ), maar dat zij zich afvragen of zo' n managementburea u on der
verantwoordelij kheid van de minister-president wel past in het hier te
lande gelden de staa tkund ig bestel en de structu ur van de Rij ksdienst.

26 no vember 1969

c.c, Voorzitt er en leden Staat scie CalsfDonner
Voorzitter en leden Commissie-Biesheuvel
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Bijlage VI

A

Brief I'an de staatscommissie dd. 17 maart 1970 aan de minister
van Binnenlandse Z ak en betreffende de art ikelen 190-192 van de
Grondwet ,

Ex cellentie ,

De Staa tsco mmissie van ad vies inzake de Gro ndwet en de Kieswet heeft
bij haa r beraad slaging over gro ndwettelij ke bepa lingen inzake wetgeving
en bestuur mede aandacht geschonken aan de art ikelen 190, 191 en 192
van de bestaan de Grondwet. l3I ijkens arti kel 190 word en de verb intenis
sen van de Staat jegens zij n schuldeisers gewaarborgd en wordt de staats
schuld jaarlijks in overweging genomen ter bevordering van de belangen
van die schuldeisers.
In de artikel en 191 en 192 is onder meer bepaald , dat het gewicht, het
gehalte en de waa rde der munt speciën. alsmede het toezicht en de zorg
over de zaken van de munt door de wet worden geregeld.
De opstellers van de proeve van een nieuwe grondwet achten, evena ls
voordien de staatscommissie-Van Scha ik, deze artikelen overbodig en
stellen daaro m "oor de desb etreffende bepalingen te doen vervallen.
De staatscommissie merkt op . da t over dit voorstel van de proeve nim
mer advies is on tvangen. noch gevraagd van de Bankr aad of van de
Nederlandse Bank. Zij zou echter een advies van die zijde ten behoeve
van haar oo rdeel vorming ten deze zeer op prijs stellen.
Mitsdien moge de taatscornmi sie U in overweging geven alsnog van de
Bankraad of de I ' ederlandse Bank een dergelijk advies te vrage n.

Nam ens de Staatscommissie,

A. xr. DONNER, voorzitter.

B

Brief \"Gn de minister van Binnenlandse Zaken dd. 9 septembe r
1970 aan de staatscommissie betreffende toezending I'an een brief
van de minister van Financiën inzake de artikelen 190- 192
ran de Grondwet.

Naar aanleiding van Uw bovenvermelde brief van 17 maart 1970, nr .
Stac.j l.J 1026 heb ik mij bij brief van 26 maart 1970 tot mijn ambtgenoo t
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BIJLAGE vt

van Finan ciën gewend met het verzoek om zijn tussenkomst voo r een
adviesaanvraag aan de Bankraad of de Nederland sche Bank over de in
de Proeve van een nieuwe Grondwet geopperde gedachte de anikelen
190-192 van de bestaande Grondwet te schrappen.
Ik ontving daarop van mijn voornoemde ambtgenoot het bijgevoegde
antwoord dd . 27 augustus 1970. nr. A70/4991. naar welk antwoord ik
kortheidshalve moge verwijzen.

De M inister ran Binnenlandse Zaken.
Voor deze,
De Secretaris-Generaal.

A. 11. GÜ:-;TIIE R

laar aanleiding van Uw brief G 70{84, Afd . GWZ d.d. 26 maan 1970
inzake nevenvermeld onderwerp deel ik U het volgende mede.

aar mijn mening liggen de door de Bankwet 1948 aan De Nederland
sche Bank N.V. en aa n de Bankraad opgedragen taken op een terrein
waartoe niet geacht kunnen worden te behoren de in de artikelen 190-192
van de Grondwet bedoelde onde rwerpen . Op grond van het vorenstaa nde
komt het mij jui st voor, dat adviezen als door de Staatscommissie be
doeld tot heden niet zij n gevraagd .

aa r het mij voo rko mt, beoogt het systeem van de proeve van een nieuwe
grondwet een bekorting van de grondwet, waarbij het de bedoeling is
zoveel mogelijk concrete rechtsregels op te nemen . Voorshands lijkt dit
systeem duid elijke voordelen te hebben. zodat aan inschakeling van de
Nederl andsc he Bank of de Bankraad geen behoefte bestaat.
Om deze reden ben ik er dan ook niet toe overgegaan mij tot De Neder
land sche Bank KV. en de Bankraad te wenden om advies omtrent de
vraag of de in de artikele n 190-192 van de Gr ondwet neergelegde bepa
lingen al dan niet in een nieuwe G rondwet behoren te worden opgeno
men.
Ik moge U verzoeken het bovenstaande over te brengen aan de Staats
co rnrmsste.

De .I/ inister \'Gn Financiën,

H . J . WITTEVEE:-;
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Bijlage VII

A

Brief \'Gn de minister van Binnenlandse Zaken dd. 3 april 1970
aan de staatscommissie betreffende bestudering van de staats
structuur.

Ter gelegenheid van de algemene pol itieke beschouwingen inzake de
rij ksbegro ting 1970 in de Eerste Kam er (Han delingen Eerste Kamer, zit
ting 1969-1 970, blz. 93 e.v.) heeft het lid der Kam er de heer Van Riel
de regering in overweging gegeven om in verba nd met de noodzaak tot
her vorming van de staatsstructuur een staatscommissie te benoemen
met een breder e opdracht dan de Staat scommissie van ad vies inza ke de
G rondwet en de Kieswet. Die commissie zou de result at en van de
gehele mod erne on twikkeling va n de sociologie in haar overwegingen
moeten betrekke n.
De Minister-President wees er in zij n antwoord op, dat de heer Va n Riel
het werk ter rein va n de gro ndwetscommissie te beperkt zag , wanneer hij
meende, dat deze co mmissie niet in een onderzoek naar de fundamenten
van de staatsstructuur zo u kunnen treden. Hij zegde echter toe zich bij de
staat scommis ie te zulle n oriënteren over de vraag, in hoeverre de com
missie het inde rdaad tot haar taak reken t zich in den brede op de staats
structuur te bezinnen in de zin als door de heer Van Riel gesuggereerd,
alsmede over de in dit verband gestelde vraag, of het sociologisch element
in de commissie voldoende vertegenwoordigd is.
Gaarn e zou ik omtrent deze twee punten het oo rdeel van de staats
com missie vernemen.

De Minister \'Gn Binnenlandse Zaken,

H . K. 1. BEERNI NK

B

Brief \'Gn de staatscommissie dd. 4 juni 1970, aan de minister
\'Gn Binnenlandse Zaken betreffende bestudering van de staats
structuur.

Excellentie.

Bij de bespreking van Uw schrijven dd . 3 ap ril 1970, nr. G . 70/ 100 be
treffende de bestudering van de staatsstructuur in de staa tscommissie
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BIJ LAG E VII

bleek, dat de daa rin gebezigde uitdr ukk ing .zich bezinnen op de staats
structuu r' niet door alle leden in gelijke zin werd verstaan en dat dan oo k
het verband tussen zodanige bezinn ing en de voorbereiding van een
herziening der Grondwet niet door ieder op geheel dezelfde wijze wordt
gelegd.
De commissie als zodanig meent int ussen Uw H aag in die zin te mogen
beantwoorden. da t zij zich tot taak heeft gesteld zich slechts in zoverre op
de .staatsstructuur' te bezinnen a ls dienst ig is voo r het vervu llen van haar
opdracht. n.1. het overwegen van de noodzaak ener herziening van de
G rondwet.
Ter verduidel ijking van dit standpunt worde het volgende opge merkt.
Een aa ntal opmerkingen van de heer Van Riel doet ver moeden. dat hem,
sprekende over de staa tsstructuur, vooral voo r ogen hebben gestaan
vragen omtrent de territo riale indeling van het land en de verdeling van
bevoegdheden tussen centraal en terr itor iaa l gezag. Zou da t het geval
zijn. dan kan worden meegedeeld, dat deze materie de aa ndacht der com
missie ten volle bezit. Zij meent int ussen. da t het ongewe nst zou zijn
terzake meer dan een aantal uitgangspunte n en beginselen. van constitu 
tionele aa rd. in de Grondwet vast te leggen en dat het overigens. juist op
een gebied dat zo in discussie is als het onderhavige . geboden is o m grote
vrijheid te laten aan de wetgever. Omdat ieder de behoefte erkent op dit
terrein in de volgende jaren nog te blij ven zoeken en exper imenteren.
ware het onj uist om de met de term .staatsstructuur' in het oog gevatte
problemat iek thans constitutioneel te bevriezen. bij voo rbeeld door het
vastleggen van het aa ntal provincies en van de daaraan roe te kennen
bevoegdheden.
De staa tscommissie meent tenslotte. dat het voor de vervulling van de
haar verleende en in bovenstaande zin opgevatte opdrach t gewenste
sociologische inzicht voldoende in haar midden aan wezig is.

M ei OP'I.'c1111.' hoogachting,
namens dl.' staatscommissie,

J. vI. L. TH . CALS. 1"00, =il1l." .

A . vI. DO S SER. 1"00, =i l1l." .
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Bijlage VIII

A

Brief I'On de minister I'On Binnenlandse Zaken dd. 19 augustus
1970 aan de staatscommissie betreffende (grond) wettelijke be
scherming I'On de persoonlijke levenssfeer.

Na een bespreking over de procedure van de beha ndeling van het
rapport van de Commissie Herori ëntat ie Over heidsvoorlichting heeft de
M inisterraad op 12 j uni beslot en een Stuurgroep Op enbaarheid Rijks
dienst in te stellen ter voorbereid ing van beleidsbeslissingen met be
trekking tot de .verta ling' van het rap port van deze commissie. De
Staatssecreta ris va n Binnenlan dse Zaken, mr. C. van Veen, heeft het
voorzitt erschap van deze stuurgroep op zich geno men.
Op pagina r van genoemd rap port (tweede kol om, laa tste alinea) komt
een passage voo r. waar in de Commissie-Biesheuvel nadere studie aan
beveelt ove r de vragen die zij in de daa raa n voo ra fgaa nde alinea 's onder
het hoofd .Rech tsbescherrning' te r tafe l heeft gebracht. De commissie
doet daarbij de suggestie Uw college bij deze nade re studie te betrekken
en zegt daa rbij aan te sluiten bij w voorne men, nog nad er op de
(grond)wettelij ke bescherming van de persoonlij ke levenssfeer terug te

komen.
Ik zal he t zeer op pr ij s stellen. indien U mij ten dienste van de stuur
groep - zo mogelij k in een in terim-ra pport en anders in Uw eind
rapport - Uw men ing ove r deze geda chten van de Commissie-Biesheuvel
wilt doen toekomen, opda t deze in het voor te bereiden sta ndpunt van
de regering kan worden verd isco nteerd .

De Minister ran Binnenlandse Zaken,

H . K . J . BEERNI N K
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BIJ LAG E VIII

B

Brief van de staatscommissie dd. 17 september 1970 aan de mi
nister van Binnenlandse Zaken betreffende (grond) wettelijke be
scherming van de persoonlijk levenssfeer,

Excellentie .

Bij brief van 19 augustus 1970, Afd. GWZ, nr. G . 70/U. 281, hebt U
gewezen op de suggestie van de Commissie Heroriënta tie Overheids
voo rlichting om de staa tscommissie te betrekken bij de nadere stud ie
over de vragen die bij de invoering van een informatieplicht rij zen ten
aan zien van de rechtsbescherming. De Commissie-Biesheuvel vermeldde
daarbij , dat dit aansluit bij het voornemen van de staatscommissie nog
nader terug te komen op de (grond)wette lij ke bescherming van de per
soo nlijke levenssfeer.
U verzocht de staa tscommissie haar mening over deze gedachten van de
Commissie-Biesheuvel te willen geven. In an twoord op Uw schrijven
deelt de staatscommissie U mede, dat zij aa n de betreffende materie
aan dacht zal schenken in haar eindrapport.

Namens de staatscommissie.

A. ~1. DONNER. voorzitter,

374

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

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



Bijlage IX

Brief rail de minister van Binnenlandse Zaken dd. 11 december
1970 aan de staatscommissie betreffende grondwetsbepalingen
inzak e geldelijke voorzieningen ten belloere van de leden van de
Staten-Generaal.

In beide Kamers der Stat en-Genera al zij n bij de behande ling van wets
ontwerp nr. 10684 (verklaring da t er gro nd bestaat een voorstel in over
weging te nemen tot vera ndering in de G ron dwet van de bepa lingen
inza ke de geldelijke voo rzieningen ten behoeve van de leden en de gewe
zen leden van de Staten-G eneraal en hun nabestaand en) bezwa ren
kenbaar gemaa kt tegen de in da t ontwerp voorgestelde gro ndwetstekst.
Het lid der Tweede Kamer de heer Wiebenga , diende een am ende ment
in (stuk nr. 7) dat ertoe strekte om gro ndwettelij k vast te leggen dat
de wet op het stuk van de geldelij ke voo rzieningen regelingen kan tr effen
ten behoeve van de gewezen leden van de Eerste Kamer en hun nabe
staanden. Dit ame nde ment werd verworpen bij zitten en opstaan. Ik moge
verwijzen naar de Handelingen Tweede Kamer, zitting 1970- 1971, blz.
533, 534, 551. 554-557, 559 en 563.
In de Eerste Kamer zijn door de heer Tro ostwij k bezwaren naar voren
gebracht tegen het bezigen van eenzelfde term. te weten ,geldelijk e voo r
zieningen' voo r de vergoedingen van zowel de leden van de Eerste Kamer
als van de Tweede Kamer. Deze term zou het namelij k moge lij k maken
om een salariëringsregeling voo r de leden van de Eerste Kamer te tr effen
hetgeen de heer Troostwijk grond wettel ijk zo u willen uitsluite n.
Ik heb de heer Troostwij k op zij n verzoek toegezegd, dat ik Uw co m
missie op de hoogte zou stellen van zijn bezwaren. Gezien het vorderen
van de werkzaa mheden van Uw commissie, leek het mij dienstig aa n
bedoeld verzoek zo spoedig mogelijk te voldoe n, ook al zijn de betreffende
Handelingen van de Eerste Kam er nog niet verschenen. Van de zijde
van Uw secreta riaat is mij verzekerd dat voor toezending van bedoelde
handelingen aa n Uw commissie za l worden zo rggedragen.

De Minister rail Binnenlandse Zaken,

H. K. J . BEERI'I NK
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Samenstelling van de
Staatscommissie van advies inzake
de Grondwet en de Kieswet

Voorzitters:

MR. J . xt, L. TH . CALS, Mi nister van Staat
~IR. A. xt, DONNER. lid van het Hof van Ju stitie der Europese Gemeen
schappen

Leden:

DR. M. ALBRECH T

DR. N. CRAMER, lector aan de Rij ksuniversiteit te Leiden
PR OFESSOR DR. 11. DAUDT, hoogleraar aa n de Uni versite it van Am sterdam
MEVROUW A. FORTANIER-D E WIT. oud-lid van de Tweede Kamer der Staten
Generaal
DRS. J . P . A. GR UIJTERS

PR OFESSOR MR. J. VAN DER HOEVEN. hoogleraar aa n de Universiteit van
Amsterdam
PR OFESSOR MR. H. J. xr, JEUKENS . hoogleraar aan de Katholieke Hogeschool
te Til burg
MR. J. M. KAN, lid va n de Raad van Stat e
PROFESSOR DR. D. H. ~t. ~IEUWISSEN . hoogleraar aan de Rij ksuniversiteit te
Gro ningen
DRS. J . W. DE POUS. voorzitter van de Sociaa l-Economische Raad
MR. J . H. PRI NS, wetenschappelij k hoofdmedewerke r aa n de Vrij e Universi
teit te Am sterdam
MR. Y. SCHOLTE N, oud-minister van Justi tie
PROFESSOR MR. D. S I ~ IONS, hoogleraar aan de Nede rland se Economische
Hogeschool te Rotterdam
DR . A. J . VERBRUG H, dir ecteur van de G roen va n Pri nsterer-st ichting
IR. H. B. J . W ITTE. burgemeester van Eindhoven

Secretaris:

.\I R. 11. GRITTER, raadadviseur bij het Ministerie van Binnenlan dse Zaken

Adj unct-secretarissen:

MR. J. BOESJES, ad ministra teu r bij het Minister ie van Binnenland se Za ken
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MR. C. BOR~IA :-r, hoofdadministrateu r bij het Ministe rie van Binnenlandse
Zaken
MR. M. C. B. nuaxsxs. Jector aan de Nederlandse Econo mische Ho geschoo l
te R otterdam
MR. R. 11. IIARTOG, administrate ur bij he t Ministerie van Binnenlandse
Zak en
MR. R . J . 1I0 EKSTRA, referendaris tweede klasse bij he t Mi nisterie van
Binnenla ndse Za ken
MR. J . 11. KIST, raadadviseu r bij he t Ministerie van Algem ene Zaken
MR. CII R. R. :-rIESSE:-r. referendaris tweede kla sse bij het M inisterie van

Binnenlandse Zaken
DR . J . J . OOSTE:-BRI:-rK , wetenscha ppelijk ho ofdmedewerker aa n de Rijks
universiteit te trecht
MEVROUW S. SCIIUTTE, re ferendaris bij het M inister ie van Binn enlandse

Zaken
DR . 1. T. VA:-r STEG ERE!':, raadadviseur bij he t Mi nisterie van Binnenland se

Zaken
MR. 11. W . WE:-T, referendaris tweede klas se bij het Ministerie van Binnen

lan dse Zaken

Toege voegd desk undige voor kies rechtzaken:

MR. DR . W . K. J . 1. VA:- O~I ~IE:-r KLOEKE, secretaris van de Kiesraa d
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Register op de artikelen van de
Grondwet naar de tekst van 1963
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1 eindrapport 24
2 eindrapport 24
3 eindrapport 89. 307. 308. 310
4 tweede ra pport 48. 50. 52. 97. 11 8
5 tweede rapport 54. 11 8
6 tweede rapport 50, 11 8, 242. 243
7 tweede rapport 70. 74. 104, 119

eindrapport 193, 194. 255

8 tweede rapport 57, 119
9 tweede rapport 76, 120

eindrapport 193, 194
10 eindrapport 40
11 eindrapport 4 1
15 eindrapport 42
16 eind rapport 42
17 eindrapport 44
18 eindra pport 42.47
19 eindrapport 42.47, 51
20 eindrapport 51
21 eindra pport 38
22 tweede rapport 130, 134, 144, 145, 149, 153

eindra pport 346
23 tweede rapport 130. 134. 144, 145. 149

eind rappor t 346
24 tweede rap port 136, 143. 144, 145, 146. 149. 151 , 168
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25 tweede rap port 142
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