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Ministerie van Binnenlandse Zaken
Afdeling Grondwetszaken
Nr. G65/Nl3

Samenvatting bespreking d.d. 12 februari 1965.

Plaats en uur van samenkomst: departement van Binnenlandse
Zaken, Binnenhof 19, "s-r Gravenhag'e ,

Aanwezig: de heren mr. A.M. Donner, mr. J. van der Hoeven,
mr. H.J.M. Jeukens, mr. P.J. OUd, mr. J.V. Rijpperda Wierdsma,
alsmede dr. A.H. GUnther, secretaris-generaal van Binnen­
landse Zaken, mr. H.E. Verhoeff, mr. H.Th.J.F. van Maarseveen
en mr. M.e. Burkens.

In bespreking komen:
-de paragraaf Systematiek (1-2- '65);
-afdeling 1 van het hoofdstuk Wetgeving en Bestuur (1-2-'65).

opmerking: de notulen van de vergadering van 5 februari j.l.
zullen in de eerstvolgende vergadering behandeld worden.

Paragraaf Systematiek

o

De vraag rijst, of het opschrift van hoofdstuk 2
("De Koning") gelukkig gekozen is, nu de eerste afdeling van
dit hoofdstuk wederom "De Koning" getiteld is. Gesuggereerd
wordt als opschrift van het hoofdstuk te kiezen "De Kroon"
dan wel "De regering". Gebruikt men de titel "De Kroon", dan
zou eventueel ook mogelijk zijn de term "De regering" te ge­
bruiken' voor de tweede afdeling van het hoofdstuk.
Als bezwaar tegen het opschrift "oe Kroon" kan worden aange­
voerd, dat deze term verder in de Grondwet niet wordt gebruikt,
behaI ve in do? wooidve.rb f ndang "De Kroon der Nederlanden".
Anderzijds zal "De regering" als titel van het hoofdstuk licht
tot verwarring aanleiding geven tussen orgaan en functie; bo­
vendien wordt in de volksmond de term regering - ten onrechte ­
vaak gebruikt voor het kabinet. In dit verband komt ter sprake
een suggestie van Algemene Zaken de term "regering" te ge­
bruiken in een bepaling, waarin tot uitdrukking komt, zowel
dat de Koning tezamen met de ministers de regering vormt als
dat de Koning hoofd is van de r eger Lng s

De verschillende voorstellen tegen elkaar afwegend wordt be­
sloten voor het hoofdstuk de titel "De Kroon" te gebruiken;
de titels van de afdelingen zullen dan "De Koning" en "De
ministers" zijn, terwijl een bepaling in de trant van het
voorstel van Algemene Zaken opgenomen kan worden in afdeling
2.

Tegen de plaats van de vaste colleges (als afzonderlijk hoofd­
stuk nà de Kroon) rijst bezwaar. Met uitzondering van de
S.E.R. vervullen deze colleges alleen een adviserende functie
t.a.v. de regering; zij zouden derhalve gevoeglijk kunnen wor­
den ondergebracht, in hoofdstuk 2.
Anderzijds geeft de verzelfstandiging in een afzonderlijk
hoofdstuk een zeker reli~f aan de vaste colleges, terwijl
daarmede tevens een belemmering wordt weggenomen voor verdere
ontwikkelingen.
Dat in de voorgestelde opzet de vaste colleges behandeld wor­
den v66r de Staten-Generaal, geeft echter een te sterke accen­
tuering. Overwogen wordt de vaste colleges onder te brengen
in het hoofdstuk Wetgeving en Bestuur; dit klopt echter niet
met een eventuele rechterlijke taak van de Raad van State.
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De bezwaren lijken te ondervangen door de hoofdstukken 3 en
4 0!!! t.e 'I,','~ssc!.en .. !-!ic~t~~ .....c::-dt ~c:::lct~~. Op':;;e~e!,,!,;t '.'.'ordt J ~at

de S.E.R. gedeeltelijk behandeling vindt in het hoofdstuk
vaste colleges en gedeeltelijk in het hoofdstuk openbare li­
chamen; daar wordt de S.E.R. echter niet met name genoemd.
Theoretisch bestaat hierdoor de mogelijkheid in de sfeer van
de b.o. de S.E.R. wettelijk te vervangen door een ander li­
chaam.

Voor wat betreft hoofdstuk 5 rijst de vraag, of de verdedi­
ging niet evenals of tezamen met het buitenlands beleid in
een afzonderlijke afdeling behandeld moet worden; beide zijn
een belangrijke en specifieke tak van staatsactiviteit. Daar­
bij komt: het onderscheid tussen het civiele, het buitenlandse
en het militaire personeelsapparaat vindt op het ogenblik in
de Grondwet een bepaald en zij het soms voos fundament. Voor
wat betreft de militairen komt deze basis in de nieuwe opzet
te ontvallen. Hiertegen wordt opgemerkt, dat het belang van
een staatsactiviteit geen argument mag zijn v66r een afzon­
derlijke behandeling. 'Het criterium is: is er een belang, dat
constitutioneel moet worden gewaarborgd. In dit licht maken
de verschillende bijzondere vormvoorschriften, die voor het
buitenlands beleid gelden, een behandeling in de Grondwet ge­
wenst; voor wat betreft de verdediging· moeten met name bepa­
lingen worden-opgenomen over de dienstplicht en de afwijkingen
van de Grondwet tijdens uitzonderingstoestanden. Een consti­
tutionele basis voor de verschillende onderdelen van het over­
heidsapparaat lijkt niet nodig; dit kan zelfs hindernissen
opwerpen voor toekomstige ontwikkelingen. In feite zijn trou­
wens de grenzen fluctuerend. Bovendien hebben bijvoorbeeld
de bestaande grondwettelijke voorschriften over het buiten­
lands beleid weinig te maken met het apparaat, van de buiten­
landse dienst. Voorzoveel anderzijds uit het noemen van een
overheidsdienst een zekere zelfstandigheid van het ambtelijk
apparaat kan worden afgeleid, moet betwijfeld worden of dit
een wenselijk effect is. Voldoende basis voor de overheids­
apparaten wordt geboden door de bepaling over de departemen­
ten. De waarborgen, vervat in artikel 72 Gw, zouden in be­
ginsel gehandhaafd kunnen blijven, ofschoon het belang hier­
van van verschillende zijde niet .hoog wordt opgenomen.

Ten aanzien van een suggestie een bepaling op te nemen, dat
overheidsdiensten alleen ingesteld kunnen worden bij of krach­
tens de .wet, wordt opgemerkt dat in de waarborg, die zulk een
bepaling geeft, in feite reeds wordt voorzien door de be­
grotingswet. Ook valt te betwijfelen, of een dergelijke waar­
borg veel betekenis heeft; het gaat er niet zozeer om dat
er een bepaalde overheidsdienst is, maar wat de bevoegdhe-
den daarvan zijn. Tenslotte zou een dergelijke grondwette­
lijke bepaling ook een averechts effect kunnen krijgen: de
wetgever zou wellicht een algemene machtiging geven over­
heidsdiensten in te stellen of te reorganiseren, waardoor
in feite de bevoegdheden van de regering vergroot zouden zijn.

Op enige detailpunten in de tekst van de paragraaf wordt nog
de aandacht gevestigd. De "inspirerende" werking van de over­
wegingen van de Commissie (blz. 1 voorlaatste alinea) acht
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Hoofdstuk Wetgeving
en Bestuur; afd. 1.

Artikel L

o

() Artikel 2.

Artikel 3.
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men geen gelukkige formulering; de slotzin van deze bladzijde
zou verkeerde impressies kunnen wekken omtrent de activiteiten,

te zal ook de derde zin van de eerste alinea herzien moeten
worden: in het staatsrecht wordt doorgaans het constitutioneel
recht behandeld, maar dit valt niet samen met het grondwette­
lijk recht.

Algemeen bestaat de indruk, dat de afdeling een allegaartde is.
Dit kan moeilijk worden ontkend; de opzet van de afdeling
kan echter pas goed worden beoordeeld in het verband van het
hele hoofdstuk.

In de artikelsgewijze toelichting wordt de nieuwe redactie
van het artikel toegelicht als louter redactionele wijziging
van de bestaande bepalingen. Gewezen wordt op het gevaar van
dergelijke redactionele omzettingen; licht schuilen er ook ma­
teri~le wijzigingen achter. Bovendien kan de presentatie van
de proeve door te veel redactionele wijzigingen bemoeilijkt
worden. In het onderhavige geval is de werkelijke beweegredenen
van de wijziging niet zozeer bekorting als wel modernisering
van de terminologie. De nieuwe terminologie van het tweede
lid lijkt echter aanvechtbaar: niet alleen de Koning "voert"
het bestuur. Voorgesteld wordt "De KOning heeft de leiding
van 's lands bestuur" (volgens de Commissie: "hoofd van
's lands bestüur"); dit kan echter ook zien op het hi~rarchie­

ke in de bestuursorganisatie, wat niet de bedoeling is. Het
beste lijkt "Het bestuur berust bij de Koning". Dit is for­
meel, net als het eerste lid; de modaliteiten van het bestuur
(leiding, uitvoering) blijven in het midden.
In de toelichting zullen enkele detailpunten veranderd wor­
den: het woord "inspraak", waarvan de precieze betekenis
niet duidelijk is, zal worden vervangen door "medezeggenschap'l;
de zin "Geen behoefte •.• enz." zal vervallen, het is hier
niet zozeer een kwestie van 'geen behoefte' als wel van on­
wenselijkheid.

Opgemerkt wordt, dat het artikel eigenlijk overbodig is, ter­
wijl de vraag rijst, of het tweede lid wel een algemene be­
paling is. Een definitieve beoordeling van het artikel lijkt
echter pas mogelijk tegen de achtergrond van het hele hoofd­
stuk; plaats en inhoud van het artikel zullen derhalve nader
bezien worden.

Aan het artikel ligt de overweging ten grondslag, dat de
Grondwet niet geheel kan voorbijgaan aan de sociale grond­
rechtèn; dit komt tegemoet aan een algemeen gevoeld verlangen
terwijl ook te betwijfelen valt of een proeve zonder enige
aanknoping aan de sociale rechten door de Ministerraad zal
kunnen komen. Een bepaling in de trant van het voorstel leek
een oplossing; een catalogus van sociale rechten wordt een
weg zonder einde, terwijl een algemeen gehouden preambule
tot moeilijkheden aanleiding zal geven in verband met de aan­
drang tot een preambule van meer levensbeschouwelijke aard.
Verwacht mag worden, dat de voorgestelde bepaling de wind
uit de zeilen zal nemen van hen, die opneming van meer spe­
cifieke bepalingen voorstaan.

- Hiertegen -
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Artikel 4.

Artikel 5.

Artikel 6.
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Hiertegen wordt aangevoerd, dat het voorgestelde artikel in
feite een preambule is, waarmee geen normatieve werking wordt
beoogd. Het artikel past daarom niet in de normatieve opzet
van de proeve. Gaat men anderzijds het a~tikel als normatief
hanteren, dan zijn bijv. bij een rechterlijke toetsing van
K.b. 's onverwachte consequenties mogelijk. Voorts wordt in
twijfel getrokken, of het artikel inderdaad hen, ,die meer
concrete eisen hebben tevreden zal stellen; het artikel zou
voor hen ook als aanknopingspunt kunnen gaan fungeren nu het
standpunt, dat alleen normatieve bepalingen in de Grondwet
thuis horen, niet consequent wordt doorgezet. Daarom wordt
voorgesteld het artikel te schrappen en in de desbetreffende
toelichting aan te sluiten op de argumentatie inzake de reli­
gieuze preambule: het artikel is niet normatief.
Anderzijds wordt betwijfeld, of van een nieuwe Grondwet niet
iets meer wordt verwacht dan louter normatieve bepalingen.
Wordt ook niet een zeker ideëel geluid verwacht?
Gewezen wordt in dit verband op het Statuut (artikel 43) en op
de huidige duitse grondwet. Doch het is de vraag, of de proeve
gezien haar karakter hieraan tegemoet kan komen; de opstellers
zijn juristen en geen politici: het ware gezicht van de proeve
is het juridische aanzicht.
Overwogen zal worden, of de redactie van het artikel in norma­
tieve zin kan worden omgebogen. De voorgestelde redactie geeft
geen regels ~or het overheidsoptreden, maar doelstellingen,
die vaag en in hun tegenstelling nog aanvechtbaar zijn. Wel­
licht is dit te vervangen door concrete instructienormen; te
denken valt tijv. aar; beginselen van behoorlijk bestuur.
Een en ander zal nader bezien worden.

Het vervallen van de bestaande garanties zal zowel in kringen
van het openbaar onderwijs als in kringen van het bijzonder
onderwijs tot grote bezwaren aanleiding geven. Op het ogenblik
bestaat bij beide takken van onderwijs wrijving met de centrale
leiding; in dit licht klemt men sterk aan de bescherming van de
grondwettelijke waarborgen. Met name valt in dit verband te den­
ken aan de vrijheid tot aanstelling van leerkrachten, de vrij­
heid in de keuze van de leermiddelen en het grondwettelijk ver­
schil tussen eisen van deugdelijkheid en subsidiëringsvoorwaar­
den. Ook de eerbiediging van de godsdienstige begrippen,'genoemd
in het derde lid van artikel 208, is een belangrijk punt. Gewe­
zen wordt op de omstandigheid, dat de Commissie zich indertijd
bijna geheel onthouden heeft van materiële wijzigingen van het
artikel.
De heer nonner zal. pogen een nieuwe redactie te ontwerpen, die
het bestaande artikel wel zoveel mogelijk besnoeit, maar waar­
in de belangrijkste waarborgen gehandhaafd blijven.

Besloten wordt deze bepaling onder te brengen in artikel 1.2
(hoofdstuk Grondrechten).

Algemeen kan men zich met het artikel verenigen. De woorden
"milltaire en burgerlijke" zijn strikt genomen overbodig; zij
geven echter wel een wenselijke verduidelijking en modernisering.
De plaats van het artikel zal nader bezien worden. Een aparte
afdeling over de verdediging lijkt, zoals hierboven werd opge­
merkt, niet nodig; ook voor behoud van de krijgsmacht in de
Grondwet bestaan onvoldoende argumenten.

- Zoals -
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Zoals in de artikelsgewijze toelichting werd opgemerkt, zal
artikel 68 geheel vervallen. Voor wat betreft de pensioenen
zal het militair personeel komen te vallen onaer een even­
tueel algemeen artikel over de ambtelijke pensioenen. De pen­
sioenbepaling geeft inderdaad een waarborg; het belang hier­
van moet echter niet overschat worden.
In het tweede lid zullen de woorden "De wet" vervangen worden
door "z; j ''.

o

o

Ar:;ikel ? Voorgesteld wordt de ondergeschiktheid, genoemd in het tweede
lid, te doen vervallen; dit is reeds begrepen onder de over­
gang van bevoegdheden. Ter adstructie wordt gewezen op de Wet
buitengewone bevoegdheden burgerlijk gezag; deze kent ook on­
dergeschiktheid en is gebaseerd op artikel 203 Gw, waarin al­
leen over overgang van bevoegdheden wordt gesproken.
Onder erkenning van de juistheid van dit argument wordt aan­
gevoerd, dat het noemen van de ondergeschiktheid het artikel
toch verduidelijkt. Ondergeschiktheid kan een aantasting zijn
van de grondwettelijke positie; naar de letter behoeft dit
niet samen te vallen met een overgang van grondwettelijke be­
voegdheden. Te denken valt bijv. aan een bepaling, dat voor
het afkondigen van gemeenteraadsverordeningen goedkeuring n~

dig is van het militair gezag. Het lijkt daarom verdedigbaar
de ondergeschiktheid te blijven noemen.
Anderzijds kan de term "burgèrlijke overheden" heter vervan-

.. "1 11
gen worden door "bepaalde overheden; anders ZOU, de indruk
gewekt kunnen worden, dat een ondergeschiktheid van burger­
lijke overheden aan elkaar niet mogelijk ia.
De begi nwoorden van het tweede 1id H De wet t1 worden vervangen
door fTZijfT.
lIet derde lid is strikt genomen overbodig. De Staten-Generaal
kunnen deze vorm van mede-zeggenschap veilig stellen wanneer
zij de wet op de uitzonderingstoestand behandelen. Anderzijds
lijkt plaatsing van deze waarborg in de Grondwet ook niet be­
zwaarlijk. Besloten wordt het artikellid te handhaven; v66r het
woord "afkondiging" zal het woord ude" worden ingevoegd.

Toelichting, Algemeen. Paragraaf 1. De verschillen tussen wetgeving en bestuur zijn
toegespitst op de formele aspecten. Er bestaan ook materi~le

verschillen; gewezen wordt op artikel 57, tweede en derde lid;
.dit ware tot uitdrukking te brengen.

De laatste zinsnede van blz. I is te sterk gesteld; de woorden
na "beleid" kunnen gevoeglijk vervallen.

De conclusies a en b op blz. 2 beogen te argumenteren, dat de
opgetreden structuurveranderingen in het ontwerp geen neerslag
hebben gekregen in nieuwe artikelen; dit zal duidelijker tot
uitdrukking worden gebracht, o.m. door paragraaf 2 rechtstreeks
te doen aansluiten op paragraaf 1.

Paragraaf 3. Op blz. I, regel 5 v.o. worden de woorden "als
rechten" vervangen door "als individuele rechten".

Paragraaf 5. Op blz. 9, regel 17 v.o. worden de woorden
lijkheid genoemd" vervangen door "eis gesteld fl

•

Oe voorzitter sluit om 17.00 uur de vergadering.

Burkens

"moge-
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