Instituut voor Nederlandse Geschiedenis, Grondwetscommissies 1883-1983
1967 Commissie-Cals/Donner, verslag, presidium, 1969-04-01 Volgnummer: 482
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Betreft: Rapport inzake de procedure van
grondwetsherziening

1. In de brief van de Minister van Binnenlandse Zaken aan de
staatscommissie van 12 februari 1969, nr. 969/U34, wordt een
viertal punten genoemd, waaromtrent de regering bij voorrang
het advies van de staatscommissie zou willen ontvangen, zulks
teneinde de realisering van de desbetreffende onderwerpen bij
de gedeeltelijke grondwetsherziening van 1971 te kunnen be-
vorderen. Het vierde in deze brief genoemde punt betreft de
vraag, of voorzien moet worden in bijzondere procedurevoor-
schriften met eenmalige werking ten behoeve van een algehele
grondwetsherziening in de parlementaire periode na 1971. De
Minister licht dit vraagpunt als volgt toe:

"Het betreft hier de vraag, of de procedure van het XIIIde
hoofdstuk van de Grondwet geé€igend is voor een algehele grond-
wetsvernieuwing. Gedacht zou kunnen worden aan de mogelijkheid
van een vernieuwingsprocedure van geheel eigen aard. Mogelijk
is ook het aanbrengen van bepaalde modificaties op de normale
procedure, ten einde de technische moeilijkheden uit de weg te
ruimen welke bij een algehele grondwetsherziening optreden in-
dien een of enkele van de wetsontwerpen in de tweede lezing
worden verworpen. Ten einde de coherentie van het gehele her-
zieningswerk te kunnen handhaven zou met het oog op een derge-
lijke eventualiteit een extra armslag voor de wetgever - ten
einde wetstechnisch verder voort te kunnen - noodzakelijk
kunnen blijken.

In samenhang hiermee ware de vraag te bezien, of de
bestaande herzieningsprocedure als normale procedure dient te
worden gehandhaafd. Indien een andere procedure aanbeveling
zou verdienen, zou deze mogelijk tevens voor een algehele
grondwetsherziening geéigend kunnen blijken. Alsdan zou deze
nieuwe procedure reeds in 1971 in de Grondwet opgenomen dienen
te worden."

Het betreft hier derhalve twee vragen:
a. Zijn ten behoeve van de realisering van een algehele grond-
wetsherziening bijzondere procedurevoorschriften nodig?
b. Moet de normale herzieningsprocedure worden gehandhaafd?
Over deze vragen heeft het presidium zich beraden. Als basis
voor het aan de regering uit te brengen advies legt zij de
navolgende beschouwingen aan de plenaire commissie voor.
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2. In de hierboven weergegeven toelichting op het onder-
havige vraagpunt stelt de regering de sub b geformuleerde
vraag aan de orde wegens haar onderling verband met de
vraag sub a.Zou een andere procedure dan die van het
XIIIe hoofdstuk der Grondwet aanbeveling verdienen als
normale herzieningsprocedure, dan zou deze nieuwe al-
gemene procedure mogelijkerwijze tevens geschikt kun-
nen blijken voor de realisering van een algehele grond-
wetsherziening. In dat geval - aldus de toelichting -
zou deze nieuwe procedure reeds in 1971 in de Grondwet
opgenomen dienen te worden. Uit dien hoofde zou de vraag
sub a niet geisoleerd moeten worden bezien.

Deze gedachtengang gaat er echter van uit, dat
reeds thans de vraag, of de procedure van het XIIIe hoofd-
stuk als normale procedure gehandhaafd dient te blijven,
ten volle kan worden beoordeeld. De beantwoording van deze
vraag is evenwel in sterke mate afhankelijk van het karak-
ter en de opzet van de Grondwet, zoals deze er bij inte-
grale herziening komt uit te zien.

Tegen de bestaande herzicningsprocedure kunnen
wellicht bepaalde bezwaren worden geldend gemaakt. Deze
bezwaren zouden zich evenwel niet of op andere wijze kun-
nen doen gevoelen, indien de Grondwet naar karakter en op-
zet sterk zou worden gewijzigd. Ook is mogelijk dat voor
een aldus gewijzigde Grondwet een herzieningsprocedure van
geheel andere aard dan die van het XITIIe hoofdstuk passend
zou blijken. Zulks vloeit voort uit de samenhang tussen de
herzieningsprocedure en andere in de Grondwet vastgelegde
voorschriften. Zou bijvoorbeeld in een nieuwe opzet van de
Grondwet de wetgevingsprocedure op andere leest worden ge-
schoeid, dan zou dit zijn weerslag kunnen hebben op de her-~
zieningsprocedure. ok valt te denken aan het vraagstuk
van de staatsrechtelijke positie van de Eerste Kamer, aan
de problematiek van het referendum en aan de mate waarin
eventueel op het voetspoor van de proeve tot deconstitu-
tionalisering wordt overgegaan.

Met het oog hierop is het presidium van oordeel, dat
de hierboven sub b geformuleerde vraag niet in een interim-
rapport kan worden beantwoord. 1) Eerst in samenhang met
de voorstellen ten aanzien van een algehele grondwetsher-
ziening kan te : '

- dezer -

1) In dit verband dient te worden gewezen op het voorstel
van de heer Gruijters (volgnr. 256) om, overigens onder
handhaving van de bestaande herzieningsprecedure, in
de tweede lezing de Eerste Kamer uit te schakelen. In
de zienswijze van het presidium zal dit voorstel der-
halve voorlopig dienen te worden aangehouden.
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dezer zake éen standpunt worden ingenomen. Dit brengt met
zich, dat naar het oordeel van het presidium bij de gedeel-
telijke grondwetsherziening van 1971 de normale herzienings-
procedure ongewijzigd zou dienen te blijven.

Tegen deze achtergrond ware de vraag te beoordelen
of reeds in 1971 bijzondere procedurevoorschriften dienen te
worden opgenomen ten behoeve van de in de parlementaire periode
na 1971 te realiseren algehele grondwetsherziening.

3. De vraag naar de noodzaak of wenselijkheid van de hier be-~
doelde bijzondere procedurevoorschriften vertoont verschillende
aspecten:
a.Voldoet het XIITIe hoofdstuk als basis voor een algehele
Erondwetsherziening? 0f kunnen door middel van deze procedure
slechts partiéle wijzigingen van de bestaande Grondwet gere-
aliseerd worden, zodat reeds uit dien hoofde bijzondere pro-
cedurevoorschriften noodzakelijk zouden zijn? Is voorts deze
procedure, althans voor zoveel betreft haar hoofdlijnen, pas-~
send voor een algehele grondwetsherziening?
b.Indien vorengenoemde vragen bevestigend worden beantwoord,
Eijn dan aanvullende voorzieningen noodzakelijk of wenseli jk,
ten einde eventuele technische of andere moeilijkheden uit de
weg te ruimen?

Deze aspecten van het onderhavige vraagstuk worden
hieronder in beschouwing genomen.

4, Ad 3a: De artikelen 210 en 215 der Grondwet spreken over
"verandering in de Grondwet". Een dergelijke formulering wordt
gebezigd in artikel 212,

Deze formuleringen wekken de suggestie, dat gedoeld
-wordt op gedeeltelijke herzieningen: in een bestaande tekst
worden veranderingen aangebracht. Op grond hiervan kan de
vraag rijzen, of de procedure van het XITITe hoofdstuk eigen-
1ijk wel een juridische basis biedt voor een grondwetsher-
ziening van integraal karakter, waarbij de bestaande grond-
wetstekst als geheel wordt vernieuwd.

Deze vraag wordt door Oud in het tweede deel van
diens Constitutioneel Recht van het Koninkrijk der Nederlanden
(bladzijde 32-33) met zoveel woorden aan de orde gesteld. Oud
betoogt te dezer zake, dat de vaststelling van een nieuwe
Grondwet in haar wezen niet anders is dan een verandering van
de bestaande; "Of die verandering geschiedt door het vaststel-
len van een geheel nieuwe tekst of door het aangeven van
wijzigingen in de bestaande tekst is louter een kwestie van
vorm. De veranderingen in de bestaande tekst kunnen een Grond-
wet heel wat radicaler wijzigen dan het opnieuw vaststellen
van de gehele tekst.'.

Het presidium acht de door Oud ontwikkelde gedachten-
gang juist., Het verschil tussen wijziging van afzonderlijke
artikelen en een wijziging waarbij de gehele grondwetstekst
wordt vernieuwd, betreft slechts een vormkwestie, welke voor
de toepassing van de herzieningsprocedure juridisch niet van
betekenis is. Er bestaat derhalve geen aanleiding tot de ver-
onderstelling, dat te dezer zake gevolgtrekkingen kunnen wor-
den verbonden aan de hierboven weergegeven grondwettelijke ter-
minologie.

-Staat-
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Staat derhalve het XIIle hoofdstuk niet aan een al-
gehele grondwetsherziening in de weg, dit laat de vraag open,
of deze procedure voor zodanige herziening bevredigend kan
worden toegepast. Voor de beantwoording van deze vraag dient
de inhoud van de onderhavige procedurevoorschrifiten nader in
beschouwing te worden genomen.

In paragraaf 135 van de toelichting op de proeve van
een nieuwe grondwet worden de voornaamste clementen van het
geldende stelsel van grondwetsherziening als volgt weergegeven:
a. Evenals een wet komt ook een grondwetsherziening tot stand
in samenwerking tussen regering en Staten-Generaal,

b. De zittende Staten-Generaal zijn niet bevoegd een grond-
wetsherziening vast te stellen. Zi] kunnen slechts medewerken
aan een wet, die verklaart dat grond bestaat bepaalde verande-
ringen in overweging te nemen.

c. Na afkondiging van deze wet, houdende de voorgestelde ver-
anderingen, worden de beide Kamers ontbonden en vinden ver-
kiezingen plaats.

d.De nieuw cptredende Staten-Generaal nemen het voorstel in
behandeling en kunnen het slechts met twee derden van het aan-
tal uwitgebrachte stemmen aanmemen., Recht van amendement be-
staat in deze fase niet.

De vraag of deze procedure - althans in haar hoofd-
lijnen -~ bruikbaar kan worden geacht voor een algehele grond-
wetsherziening, meent het presidium bevestigend te kunnen be-
antwoorden. De vaststelling van de grondwetsherziening ligt
in de geldende procedure in handen van regering en Staten-
Generaal. Voor een algehele grondwetsherziening acht het pre-
sidium zulks, mede gezien de hieronder weergegeven alterna-
tieve mogelijkheden, de meest wenselijke opzet. Voorts krijgt
door middel van de tussentijdse Kamerontbinding het electoraat
de gelegenheid zich over de herzieningsvoorstellen uit te
spreken. Met name doordat in de tweede lezing het amendements-
recht ontbreekt, wordt de waarborg gegeven, dat niet in de
laatste fase het herzieningswerk een door het electoraat
onvoorziene wending krijgt. Juist bij een algehele grondwets-
herziening acht het presidium deze waarborg van bijzondere be-
tekenis.

De ervaring leert, dat de herzieningsontbinding er
niet gemakkelijk toe leidt, dat het electoraat bewust bij de
aanhangige herzieningsvoorstellen wordt betrokken. Het pre-
sidium acht zulks geen overwegend bezwaar. De vigerende pro-
cedure waarborgt, dat het electoraat zich door middel van de
verkiezingen over de herzieningsvoorstellen kdn uitspreken.
Slechts ingeval de voorstellen reacties oproepen bij het pu-
bliek, wordt deze waarborg effectief; doch slechts in dit
geval bestaat daaraan behoefte,

In dit verband dient er voorts op te worden gewezen,
dat in de praktijk grondwetsherzieningen worden gekoppeld aan
de periodieke verkiezingen voor de Tweede Kamer. Deze praktijk
hangt er mee samen, dat de na een herzieningsontbinding geckozen
Kamers een dubbele taak hebben: zij moeten ocordelen over de

~ herzieningsvoorstellen, -
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herzieningsvoorstellen, maar tevens hun normale taak vervul-
len gedurende de komende parlementaire periode. Deze dubbele
taakstelling werkt door in de verkiezingen; na een herzie-
ningsontbinding kan in de verkiezingsstrijd niet zonder meer
de grondwettelijke problematiek worden uitgedragen. Eerder
geldt het tegendeel. In het algemeen plachten, althans in
deze eeuw, de belangrijkste politieke strijdpunten niet op
grondwettelijk terrein te liggen. In de verkiezingen & double
usage, welke ons stelsel van grondwetsherziening met zich
brengt, is derhalve doorgaans het hoofdaccent komen te vallen
op de algemene politieke problematiek. Tegen deze achtergrond
is een herzieningsontbhinding, welke niet wordt gekoppeld aan
de periodieke verkiezingen, weinig zinvol. Begrijpelijker-
wijze heeft men deze weg dan ook niet gevolgd.

De verwachting is echter niet ongewettigd, dat in de
huidige politieke constellatie een integrale grondwetsherzie-
ning zwaar zal kunnen tellen in de verkiezingen. Met het oog
hierop zou mogelijkerwijze besloten kunnen worden deze grond-
wetsherziening tot stand te brengen los van de periodieke ver-
kiezingen., 1) )

Ook deze verkiezingen zullen dan uiteraard de boven-
bedoelde dubbele functie hebben. Naarmate de grondwetsherzie-
ning inzet zal zijn van de verkiezingsstrijd, zullen de nieuw
gekozen Kamers -~ althans de Tweede Kamer - in het bijzonder
hun samenstelling te danken kunnen hebben aan de opstelling
van de politieke partijen ten opzichte van de aanhangige her-
zieningsvoorstellen. Evenzozeer zullen echter deze Kamers ge-
durende de dan volgende parlementaire periode hun normale par-
lementaire taken moeten vervullen. Voorzover in de verkie-
zingsstrijd de scheidslijnen tussen pro en contra de herzie-
ningsvoorstellen anders lopen dan de scheidslijnen ten opzich-
te van de algemene politieke problematiek, zou men zulks als
bezwaarlijk kunnen ervaren.

Gezien de praktijk van het staatkundig bestel zou
het presidium aan dit bezwaar echter geen overwegende beteke-
nis willen toekennen. In elke verkiezingsstrijd komen tal van
vraagstukken aan de orde, ter zake waarvan de voorkeuren van d
individuele kiezer niet convergeren met één bepaald partij-
program. De kiezer wordt doorgaans geconfronteerd met partij-
programma's, waarvan sommige punten hem toespreken en andere
niet. Hij zal zijn keus bepalen op een programma, dat hem
grosso modo toespreekt of, dat hem althans meer toespreekt
dan andere programma's. Eenzelfde figuur zal zich voordoen
bij een integrale grondwetsherziening; het is niet nodig hier
sterk tegenop te zien.

w By

1) Dit heeft ook het voordeel, dat het tijdschema voor de voor-
bereiding niet behoeft te worden afgestemd op een vaste
einddatum, met de kwade kans, dat het schema in duigen
valt indien de periodieke verkiezingen worden vervroegd.

Op dit neveneffect van koppeling van de herzieningsontbin-~
ding aan de periodieke verkiezingen werd gewezen vanuit de
Bijzondere Commissie uit de Tweede Kamer voor de nota be-
treffende het beleid inzake Grondwet en Kieswet tijdens het
mondeling overleg met de Minister-President en de Ministers
van Binnenlandse Zaken en van Justitie op 5 februari 1969
(gedrukte stukken Tweede Kamer, zitting 1968-1969,

nr. 9181-7).
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5. Overeenkomstig de hierboven weergegeven beschouwingen is
het presidium van oordeel, dat geen aanleiding bestaat ten
behoeve van een integrale grondwetsherziening procedurevoor-
schriften in de Grondwet op te nemen, welke op essentiéle
punten van die van het XIIIe hoofdstuk afwijken. Zo hiertoe
al aanleiding zou bestaan, dan zou dit moeten betreffen het
punt, dat de ter gelegenheid van de herzieningsontbinding
plaatsvindende verkiezingen een dubbele functie hebben, zodat
een uitspraak van het electoraat over de herzieningsvoorstel-
len moeilijker tot zijn recht komt. Voorzoveel men hier een
bezwaar zien,. dient dit te worden afgewogen tegen het voor-
deel, dat in de geldende procedure dezelfde Staten-Generaal
over aanneming en verwerping beslissen, die ook het draagvlak
vormen voor het in de komende parlementaire periode te voeren
regeerbeleid en die derhalve in zoverre mede-verantwoordelijk-
heid dragen voor de situatie, welke door de nieuwe grondwet-
telijke opzet wordt opgeroepen.

Niettemin heeft het presidium overwogen, of op dit
punt een wijziging van de herzieningsprocedure aanbeveling zou
verdienen. Een drietal mogelijke oplossingen dient zich hier-
toe aan: het voorstel van de regering in 1848 om de na de her-
zieningsontbhinding nieuw gekozen Kamers uitsluitend ten behoe-
ve van het herzieningswerk bijeen te laten komen en hen na af-
sluiting van deze arbeid te ontbinden; de in 1946 en in 1951
door de regering gedane voorstellen om de tweede lezing te
onttrekken aan de Staten-Generaal en in handen te leggen van
ecen speciaal met het oog op de aanhangige grondwetsherziening
gekozen Kamer voor Grondwetsherziening, en tenslotte de moge-
11ijkheid om in plaats van de tweede lezing door de Staten-
Generaal de herzieningsvoorstellen aan een referendum te onder-
werpen.

De eerste mogelijkheid - twee opeenvolgende ontbin-
dingen - dient naar het oordeel van het presidium wegens te
grote omslachtigheid te worden afgewezen. Hoezeer ook dit
systeem zuiver is, het legt gedurende langere tijd een zware
hypotheek op het dagelijks staatkundig bedrijf; de mede-wetge-
vende en de controlerende functie van de Staten-Generaal zul-
len in de periode, liggende tussen de eerste ontbinding en
het samenkomen van de nieuwe Kamers na de tweede onthinding,
niet bevredigend kunnen worden uitgeoefend.

Dit bezwaar kleeft niet aan een Kamer voor Grond-
wetsherziening. Slechts in de mate, waarin leden der Staten-
Generaal in dit college zouden worden verkozen en dientenge-
volge aan hun parlementaire arbeid zouden worden onttrokken,
zou het dagelijks staatkundig bedrijf een nadelige invloed
van de werkzaamheden van de grondwetskamer kunnen ondervinden.
De grondwetskamer geeft dan ook een goed aanknopingspunt voor
een beoordeling van de vraag, of een afzonderlijk votum van
het electoraat over de herzieningsvoorstellen voordelen biedt
boven het vigerende stelsel. De meeste leden van het presidium
'achten deze voordelen van onvoldoende bhetekenis, wanneer men
\deze afweegt tegen het nadeel, dat de grondwetskamer geen ver-
antwoordelijkheid draagt voor de consequenties van haar votum,
Zoals hierboven werd opgemerkt dragen in het geldende stelsela
Staten-Generaal mede-verantwoordelijkheid voor de situatie,
welke door de nmieuwe grondwettelijke opzet wordt opgeroepen.

- Het -
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Het votum van de Staten-Generaal maakt derhalve deel uit van
‘een meer algemene politieke taakuitoefening. Een verantwoorde
beslissing wordt hierdoor zo goed mogelijk gewaarborgd. In
het bijzonder nu het hier betreft de te volgen procedure bij
een integrale grondwetsherziening, welke diep in het staats-
bestel zal kunnen ingrijpen, komt aan deze waarborg grote
betekenis toe. Een Kamer voor Grondwetsherziening daarentegen
is een lichaam, dat als zodanig niet voor de consequenties
van zijn handelen opkomt, Dit zal de wijze van taakuitoefe-
ning beinvloeden; zo valt te vrezen, dat deze Kamer zich eer-
der door theoretische en dogmatische overwegingen zal laten
leiden. De omstandigheid, dat de herzieningsvoorstellen in
eerste lezing door de Staten-Generaal zijn vastgesteld, biedt
hiertegen onvoldoende tegenwicht.

Een van de leden van het presidium kan deze bezwaren
slechts ten dele onderschrijven. Juist nu het gaat om een
integrale grondwetsherziening hecht dit 1id groot gewicht aan
een afzonderlijk votum van het electoraat over de herzienings-
voorstellen; een procedure met een Kamer voor Grondwetsher-
ziening zou hiertoe nog wel de meest aantrekkelijke oplossing
vormen, ‘

Terwijl de meerderheid van het presidium deze pro-
cedure niet aanbevelenswaardig acht, zou dit 1id derhalve
vooralsnog geen afwijzend standpunt willen innemen en dit
punt in het kader van het beraad van de plenaire staatscommis-
sie nader willen overwegen.

Een referendumprocedure tenslotte is naar het oor-
deel van het presidium niet geschikt voor een integrale
grondwetsherziening. Bij zodanige herziening komen zo uiteen-
lopende vraagstukken aan de orde, dat van het electoraat niet
kan worden gevergd hierover door middel van één rechtstreeks
votum een uitspraak te doen. De wenselijkheid van invoering
van een referendumprocedure ten aanzien van andere zaken kan
hierbij in het midden blijven; de staatscommissie zal zich
hierover nog beraden, Slechts voor wat betreft een algehele
grondwetsherziening meent het presidium een dergelijke pro-
cedure te moeten ontraden.,

Samenvattend is het presidium van oordeel, dat de
geldende herzieningsprocedure, althans voor wat hetreft de
hoofdlijnen, voldoende geschikt is voor de realisering van
een algehele grondwetsherziening, zulks in aanmerking genomen,
dat enkele alternatieve oplossingen, welke hierboven zijn be-
sproken, niet kunnen worden aanhevolen. Een van de leden be-
houdt zich hierbij zijn standpunt voor op het punt van de
Kamer voor Grondwetsherziening.

6. Ad 3c: De vraag, of aanvullende voorzieningen noodzakelijk
of gewenst zijn teneinde eventuele technische of andere moei~
lijkheden uit de weg te ruimen, houdt in het bijzonder ver-
band met het zowel in de vorige als in deze eeuw gevolgde ge-
bruik, dat voorstellen tot grondwetsherziening in de vorm van
afzonderlijke wetsontwerpen bhij de Staten-Generaal worden in-
gediend (zulks in dier voege, dat alle veranderingen die be-
trekking hebben op hetzelfde hoofdstuk van de Grondwet in één
wetsontverp worden verenigd).

- Wanneer =
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Wanneer in het kader van de bestaande herzienings-
procedure dit systeem van afzonderlijke wetsontwerpen ook bij
een integrale grondwetsherziening zou worden gevolgd, zou
zich echter een specifieke technische moeilijkheid kunnen
voordoen, ter zake waarvan een bijzondere VOOrz1en1ng nood-
zakelijk is.

Indiening bij afzonderlijke wetsontwerpen impli-
ceert, dat rekening moet worden gehouden met de mogelijkheid
van verwerping van een of meer der wetsontwerpen. Vindt de
verwerping plaats in de eerste lezing, dan is niet uitgeslo-
ten, dat alsnog een novelle kan worden ingediend, welke op
voldoende ondersteuning vanuit de Kamers lkan reckenen. Verwer-
ping in de tweede lezing - in welke fase de kans hierop het
grootste is, gezien het vereiste van gekwalificeerde meerder-
heid - kan echter niet meer worden opgevangen,

Bij een gedeeltelijke grondwetsherziening is dit
doorgaans uit wetstechnisch oogpunt niet bezwaarlijk: het met
het verworpen wetsontwerp corresponderend gedeelte van de be-
staande Grondwet blijft ongewijzigd gehandhaafd, doch ook
deze oude tekst blijft passen in de structuur van de Grondwet,
zoals deze er door de aanvaarding van de overige wetsontwer~
pen uit komt te zien,

Dit ligt echter anders, indien in het kader van een
integrale grondwetsherziening de herzieningsvoorstellen de
strekking hebben het uitwendig beeld en de inhoud van de be-
staande Grondwet in belangrijke mate om te vormen, zulks te
meer indien de verdeling van de stof over de verschillende
hoofdstukken in de voorgestelde grondwetstekst sterk zou af-
wijken van die van de bestaande Grondwet., Verwerping van een
gedeelte van het herzieningswerk zou dan met zich kunnen
brengen, dat de innerlijke coherentie van de voorstellen
wordt doorbroken., Minstens redactioneel zou dan de nieuw ge-
vormde Grondwet, welke uit brokstukken oude en nieuwe tekst
zou gaan bestaan, waarschijnlijk een hybridisch karakter ver-
tonen, Mogelijk is echter ook, dat de verschillende tekstge-
deelten inhoudelijk niet meer op elkaar zijn afgestemd, zodat
een leglslatlef monstrum zou ontstaan.

‘Met een dergelijke moellleheld was ook de staats-
commissie-Van Schaik geconfronteerd. In haar ontwerp voor een
nieuwe Grondwet was een additioneel artikel opgenomen, waarin
aan de wetgever de bevoegdheid werd gegeven om, na de tot-
standkoming in tweede lezing van de herzieningsveorstellen,
bij gewone wet de indeling in hoofdstukken en afdelingen en
de rangschikking van de artikelen van de herziene Grondwel te
wijzigen alsmede om aan de hoofdstukken en afdelingen waar
nodig nieuwe opschriften te geven, zulks overeenkomstig een in
dat additioneel artikel opgenomen schema., Afwijking van dit
schema zou slechts zijn toegestaan, indien dit om redenen van
wetstechnische aard ten gevolge van het niet-aannemen in
tweede lezing van een of meer van de wijzigingsontwerpen nood-
zakelijk zou zijn.

Deze bepaling gaf een redelijke oplossing voor de
moeilijkheden, welke met name de gewijzigde systematiek van
het ontwerp van de commissie met zich bracht. De indiening
van de herzieningsontwerpen zou kunnen plaatsvinden bij af-
zonderlijke wetsontwerpen, afgestemd op de hoofdstukken van de

- bestaande -~
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bestaande Grondwet; de aldus vastgestelde nieuwe artikelen
zouden daarna door de wetgever in de nieuwe systematiek wor-
den ingevoegd, waarbij voldoende speelruimte zou bestaan om
de gevolgen van verwerping van een of meer der wetsontwerpen
op te vangen,

Deze procedure zou echter geen uitkomst hebben kun-
nen hieden, indien de nieuwe artikelen niet zowel naar redac-
tie als naar betekenis een vrij grote mate van overeenstem-
ming hadden vertoond met de bestaande grondwetsartikelen. Is
dit niet het geval - en thans zal rekening moeien worden ge-
houden met de mogelijkheid van voorstellen, welke in sterkere
mate afwijken van het patroon van de bestaande Grondwet dan
de voorstellen van de staatscommissie-Van Schaik -~ dan is een
ruimere armslag voor de wetgever noodzakeli jk.

Opgemerkt zij, dat dege gehele technische knoop zou
kunnen worden doorgehakt, door het gehele herzieningswerk in
één enkel wetsontwerp te bundelen. Gedeeltelijke verwerping
in de tweede lezing is dan uitgesloten: de Kamers zullen nog
slechts een voor of tegen ten aanzien van het gehele pakket
kunnen uitspreken, -

Het presidium acht deze oplossing echter niet aanbe-
velenswaard, De keuze tussen prendre ou laisser is te onge-
nuanceerd dan dat zij bij een zo belangrijke aangelegenheid
als een integrale grondwetsherziening aan de leden der Staten-
Generaal zou mogen worden opgedrongen. Het dient mogelijk te
zijn, dat overwegende bezwaren tegen een onderdeel van de her-
ziening geldend gemaakt worden, zonder dat men op grond van
de gevolgde procedure genoopt is deze bezwaren af te wegen
tegen het belang van de realisering van het gehele herzie-
ningswerk., Voorts zou deze procedure er toe kunnen leiden,
dat bezwaren tegen verschillende onderdelen van de grondwets-
herziening, welke bij de onderscheidene groeperingen in de
Kamers kunnen leven, worden geaccumuleerd, zodat uit dien
hoofde de in de tweede lezing vereiste gekwalificeerde meer- .,
derheid niet wordt gehaald.

Een zodanige oplossing van de geschetste moeilijk-
heid zou het presidium derhalve willen ontraden. Veeleer -
dient een oplossing te worden gezocht door aan de herzienings-
voorschriften een bepaling toe te voegen, welke de wetgever
in de gelegenheid stelt de bij een integrale grondwetsherzie-
ning vastgestelde nieuwe tekst zo nodig glad te strijken,
maar welke tevens de geldende procedurele waarborgen zo min
mogelijk aantast.

Dit zou kunnen geschieden, door in het kader wvan de
gedeeltelijke grondwetsherziening van 1971 de volgende bepa-
ling onder de additionele artikelen op te nemen: ‘
i "Indien bij algehele grondwetsherziening een of

meer wetfgntwerpen in tweede lezing niet worden aangenomen,
kunnen vé6r de afkondiging bij wet aanpassingen in de Grond-
wet worden aangebracht. Zodanige wet kan:

a.de indeling in hoofdstukken, paragrafen en artikelen, de
opgcbriften, de nummering van de artikelen en de verwi jzingen
wijzigen en

- b. -
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b. de aangenomen en de geldende tekst van de Grondwet
aanpassen aan de algemene opzet der herziening, mits daar-
bij de inhoud van de aangenomen en de ongewijzigd gebleven:
artikelen zoveel mogelijk wordt geéerbiedigd.

Het ontwerp van een wet, als bedoeld onder b, kunnen
de Kamers der Staten-Generaal niet aannemen dan met twee
derden der uitgebrachte stemmen."

Overeenkomstig deze opzet krijgt de wetgever op
twee punten extra armslag, indien zulks ten gevolge van de
verwerping in tweede lezing van een of meer der wetsont-
werpen noodzakelijk is. Het eerste betreft de indeling
van de Grondwet, de opschriften van de verschillende onder-
delen, de nummering van de artikelen en de verwijzingen.
Hier gaat het uitsluitend om de uiterlijke vormgeving van
de Grondwet; aan de waarborg, welke in de eis van gekwali-
ficeerde meerderheid voor anneming van een wetsontwerp is
gelegen, bestaat te dezer zake geen behoefte. Het tweede
punt betreft de aanpassing van de aangenomen en/of de gelden-
de tekst van de Grondwet aan de algemene opzet van de her-
ziening. Hoezeer ook een dergelijke aanpassing noodzakelijk
kan zijn om tot een sluitend geheel te komen, de nodige
terughoudendheid is op dit punt geboden. Met het oog hier-
op schrijft de voorgestelde bepaling voor, dat de inhoud
van de aangenomen en de ongewijzigd gebleven artikelen zo-
veel mogelijk moet worden geéerbiedigd. In aansluiting op
het systeem van de normale herzieningsprocedure wordt voorts
voor de totstandkoming van deze aanpassingswetgeving een
minimum geéist van twee derden van het aantal uitgebrachte
stemmen in elk van beide Kamers.

In het voorgestelde systeem zal de afkondiging wvan
de herziene Grindwet eerst plaatsvinden nadat - zo nodig -
de hier bedoelde aanpassingswetten tot stand zijn gekomen.
Een speciale voorziening voor het geval deze aanpassingen
niet of slechts ten dele slagen, bijvoorbeeld doordat de
gekwalificeerde meerderheid niet wordt gehaald, is niet op-
genomen. Het presidium ziet hiertoe onvoldoende aanleiding. 1)
Bedacht dient te worden, dat de eventuele verwerping van )
een aanpassingsontwerp kan worden opgevangen door de indie-
ning van een novelle, welke bheter met de inzichten van de
Kamers strookt. Het is niet waarschijnlijk, dat aanpassings-
ontwerpen in geen enkele vorm de vereiste instemming van de
Kamers zouden kunnen verwerven. Zou echter niettemin na ver-
loop van tijd blijken, dat zulks het geval is, dan behoeft
dit niet te impliceren, dat uiteindelijk tot afkondiging
van een incoherente Grondwet moet worden overgegaan.

De conclusie zou dan gerechtvaardigd kunnen zijn, dat de al-
gehele grondwetsherziening niet is geslaagd, zodat de be-
krachtiging door de Kroon ten aanzien van de door de Staten-
Generaal aanvaarde gedeelten van het herzieningswerk ware

te weigeren.

Het presidium meent er goed aan te doen laatstbe-
doelde mogelijkheid te vermelden. Zulks houdt niet in, dat
naar het oordeel van het presidium gerede kans bestaat dat
deze mogelijkheid zich zal verwezenlijken. De realisering
van een algehele grondwetsherziening is geen eenvoudige
zaak; de voorgestelde bijzondere procedureregels effenen
echter in voldoende mate het pad.

1) Verschillende leden van het presidium zouden in de plenaire vergadering
met name op dit onderdeel van de onderhavige problematiek nader willen
ingaan.
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