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STAATSCOMMISSIE VAN ADVIES INZAKT DE GRONDWET EN DE KIESWET 

SUBCOMMISSIE-II 

Concept interimrapport van Subcommissie-II over kiesstelsel 
en parlementair stelsel. 

Opdracht I. In de 20e plenaire vergadering heeft Subcommissie-II 
de opdracht ontvangen de wenselijkheid te onderzoek van een wij
ziging van het kiesstelsel zoals dit in de Grondwet en de Kies
wet is neergelegd, en in verband daarmee na te gaan in hoeverre 
het parlementaire stelsel moet of kan blijven functioneren op 
de wijze als waarop dit thans in het Nederlandse staatsbestel 
het geval is. De subcommissie zou over de resultaten van dit 
onderzoek vóór 1 januari 1969 moeten rapporteren. 

De hierbedoelde opdracht hield verband met het on
derzoek dat in uitzicht is gesteld in par. 22 van het Eerste 
rapport van de Staatscommissie. Ter inleiding van de navolgen
de beschouwingen lijkt het goed zeer in het kort en schematisch 
de inhoud van de bedoelde paragraaf weer te geven: 

De commissie is van oordeel dat onder de huidige 
staatkundige verhoudingen het bestaande kiesstelsel 
niet bevredigend functioneert. 

Een minderheid (5 leden) meent, zoals in § 11 
van het Eerste rapport is aangegeven, dat het aanbren
gen van verbeteringen in de eerste plaats mogelijk is 
door het herzien van parlementaire conventies en 
voorts een zaak is van een duidelijke plaatsbepaling 
van de politieke partijen. Een van deze leden spreekt 
zich uit voor een consultatief referendum als vermeld 
op blz. 52 van het Eerste rapport, terwijl een ander 
lid de vraag stelt of de Grondwet niet tekort schiet 
in de beschrijving van de gemeenschappelijke politie
ke werkelijkheid waarin het Nederlandse volk zich be
vindt. 

De meerderheid (12 leden) wijst op de volgende 
onbevredigende elementen in het kiesstelsel: 

1. een stimulans tot politieke samenbundeling ont
breekt; 

2. voor de kiezer is er slechts een geringe mogelijk
heid bij te dragen tot een meerderheidsvorming die het 
draagvlak is voor een stabiel regeringsbeleid; 

- 3. -
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3. het vervagen van de band kiezer - gekozene en 
de geringe invloed van de kiezer op de samenstelling, 
voor wat betreft de personen, van de volksvertegen
woordiging. 

Zes leden van de meerderheid menen dat deze bezwaren 
kunnen worden ojogevangen door wijziging van de Kies
wet in dier voege, dat evenredige vertegenwoordiging 
binnen een niet groter aantal dan 12 kiesgebieden 
plaatsvindt, terwijl tegelijkertijd verbinding van 
lijsten binnen deze kiesgebieden mogelijk' wordt ge
maakt. Eén dezer leden is echter van oordeel, dat. 
- overeenkomstig het gestelde in de slotparagraaf 
van het Eerste rapport - een definitief standpunt 
ter zake eerst kan worden ingenomen, nadat onderzocht 
is of door verkiezingsstelsels, die buiten het kader 
van de huidige Grondwet vallen, wellicht een betere 
oplossing kan worden bereikt (blz. 39 e.v. en 43 e.v. 
Eerste rapport). 

De andere zes leden van de meerderheid achten grond
wetsherziening nodig omdat het kiesstelsel naar hun 
oordeel vooral onbevredigend werkt om de volgende 
reden: 

4. De verkiezingen wijzen niet uit wie zal regeren 
en met welk programma; dat wordt eerst na de verkie
zingen bepaald. De kabinetsformatie moet echter in
zet van de verkiezingen zijn. De wenselijkheid van 
een tweede verkiezingsronde dient in dit verband te 
worden bestudeerd. 

De overige 11 leden achten bestudering van de sub 4 
genoemde problematiek noodzakelijk, maar dan met in
begrip van de volgende vragen: 

a. kan een kiesstelsel dat dwingt tot meerderheids
vorming niet leiden tot een schijnduidelijkheid? 

b. is een stelsel, wenselijk geacht in punt 4, te-
verenigen met het parlementaire stelsel? 

c. is een stelsel, wenselijk geacht in punt 4, niet 
primair gericht op de verkiezing van ministers en 
secundair op die van het parlement, zodat de re
presentativiteit van de volksvertegenwoordiging 
in het gedrang komt? 

Werkwijze van de 
subcommissie 

II. Ter voldoening aan de hierboven weergegeven opdracht 
heeft de subcommissie zich beraden over een aantal voorstellen 
en ideeën, met name over: rechtstreekse verkiezing van de minis
ter-president, tweerondenstelsel, consultatief referendum over 
politieke samenwerking, debat in de Tweede Kamer over toekomstig 

Kabinet, 
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Kabinet, Kamerontbinding bij tussentijdse kabinetscrisis en 
districtenstelsel. Voorts werd in de beraadslagingen betrokken 
een nota (volgnummer 275) van het lid van de subcommissie de 
heer Daudt, die daarin een analyse geeft van de huidige werking 
van het Nederlandse politieke stelsel en uitvoerig ingaat op de 
vraag naar de oorzaken van de ontevredenheid welke op verschil
lende wijzen ten aanzien van die werking naar voren komt. 

Parlementair stelsel III. Overeenkomstig haar opdracht heeft de subcommissie 
bij de bespreking van deze voorstellen nagegaan "in hoeverre 
het parlementair stelsel moet of kan blijven functioneren op 
de wijze als waarop dit thans in het Nederlandse Staatsbestel 
het geval is." Daarbij kwam uiteraard ook de vraag aan de orde 
wat in het algemeen onder parlementair stelsel moet worden ver
staan. Immers in par. 1 (blz. 24) van het Eerste rapport heeft 
de grootst mogelijke meerderheid van de Staatscommissie verklaard, 
dat bij wijzigingen in het staatsbestel altijd het parlernentair 
stelsel moet worden gehandhaafd. Dit stelsel werd daarbij omschre
ven als "een stelsel volgens hetwelk de regering behoort te steu
nen op het vertrouwen van de meerderheid in het parlement." 

Bij de beraadslagingen bleek, dat bovenvermelde om
schrijving niet door allé leden van de subcommissie in dezelfde 
zin werd opgevat. Aangezien de opvatting, die men heeft over 
het parlementair stelsel bij de beoordeling van de onderschei
dene voorstellen een belangrijke rol zal spelen, achtten ver
schillende leden een nadere begripsbepaling gewenst. Enige leden 
hebben hun opvattingen over het parlementair stelsel in een no
ta vastgelegd. Verwezen moge v/orden naar de nota's van de heer 
Jeukens (volgnummer J80) en van de heer Daudt (volgnummer 298), 
alsmede naar een notitie van de heer Donner (volgnummer 361). 
Enkele leden verwezen ook naar de nota van de heer Kan (volg
nummer 42) . 

Bij de bespreking van deze stukken bleek, dat de 
subcommissie eenstemmig was in haar oordeel, dat de term ver
trouwen nog nader moet v/orden gepreciseerd in die zin dat men 
daaronder niet alleen verstaat het positieve vertrouwen van een 
kamermeerderheid. Ook wordt daaronder begrepen het negatieve 
vertrouwen van een parlement dat de regering niet wegzendt, maar 
toch geen duidelijke positieve vertrouwensrelatie met de rege
ring heeft. De uiteindelijke toetssteen van het parlementair 
stelsel is, dat een kabinet niet kan aanblijven, wanneer een 
meerderheid in het parlement zich daartegen verzet. Het woord 
vertrouwen in de omschrijving van het Eerste rapport moet dan 
ook ruim worden opgevat. Het moet een geheel scala van mogelijk
heden bestrijken, zich uitstrekkende van een hartelijke samen
werking tussen het kabinet en een kamermeerderheid tot het ge
dogen van een kabinet door een parlement dat beseft dat de 
zittende ministersploeg voorlopig bezwaarlijk te vervangen is. 

- Het -
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Het punt, waarop de opvattingen ten aanzien van het 
parlementair stelsel in de subcommissie uiteen liepen, bleek 
hierin te bestaan, dat enkele leden 1) stelden, dat het parlemen
tair stelsel voldoende wordt getypeerd door de in het Eerste 
rapport gegeven omschrijving en in het bijzonder door het. ele
ment "vertrouwen". 

Daarbij werd stelling genomen tegen de in Nederland 
meermalen gevolgde als "dualisme" aangeduide leer volgens welke 
regering en parlement gezien worden als twee aan elkaar gelijk-
waardj^e machten, elk met een eigen verantwoordelijkheid. Tegen
over die opvatting werd met nadruk gesteld, dat regering en par
lement wel verschillende functies en verantwoordelijkheden heb
ben, doch dat bij verschil van inzicht de regering moet wijken 
voor de opvattingen van (een meerderheid van) het parlement. 2) 
Voor de hier weergegeven opvatting moge de subcommissie voorts 
verwijzen naar de nota van de heer Dauclt (volgnummer 298) . 

De meerderheid van de subcommissie merkte hiertegen 
op, dat inderdaad liet vertrouwen het hoofdkenmerk van het parle
mentair stelsel vormt, doch dat met dit vertrouwen niet al De 
elementen van het parlementair stelsel zijn omschreven. 

Enkele tot deze meerderheid behorende leden wezen 
op de wenselijkheid dat zowel de macht van het kabinet als die 
van het parlement betrekkelijk zijn en dat bij onoplosbare con
flicten de einduitspraak wordt gedaan doo3" de kiezers (vergelijk 
notitie van de heer Donner, volgnummer 361). 

Overigens werd van verschillende zijden in de sub
commissie opgemerkt, dat het weinig zinvol is op deze plaats 
een meer gedetailleerde algemeen geldende omschrijving van het 
parlementair stelsel te geven waarin criteria voor het toetsen 
van voorstellen naar voren komen. Bij de bespreking in het rap
port van die voorstellen zal beter kunnen worden aangegeven op 
welke punten die voorstellen al dan niet bezwaren, ontleend aan 
de opvattingen omtrent het parlementair stelsel, opleveren. 

Eén lid 3) van de subcommissie bleek van oordeel, 
dat een nadere algemene beschouwing omtrent het parlementair 
stelsel niet kan worden gemist. In dit verband kwam de nota van 
de heer Jeukens aan de orde, waarin deze erop wees, dat naast 
het vereiste van het vertrouwen staatsrechtelijke vormen en 
grondwettelijke steunpunten, zoals die in Nederland in de arti
kelen 55, 82, 86 en 90 Grondwet zijn vastgelegd, van belang 
zijn. Voor deze zienswijze wordt verwezen naar de nota van de 
heer Jeukens onder volgnummer 280. 

- Bij -

1) De heren Daudt en Gruijters 

2) Vergelijk A#D. Belinfante Beginselen van Nederlands Staatsrecht, p. 65/éé 

3) De heer Jeukens 
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Ontbindingsrecht van Bij de discussies over het parlementair stelsel 

de Kroon en parle- werd ruime aandacht besteed aan de vraag of het ontbindings-

mentair stelsel recht van de Kroon als een wezenlijk element van dat stelsel 

of althans als een onmisbaar hulpmiddel voor het goed functio

neren daarvan moet worden beschouwd. Het valt bij bestudering 

van de toepassing van het ontbindingsrecht in de Nederlandse 

parlementaire geschiedenis op, dat dit recht in de laatste 

drie gevallen van tussentijdse ontbinding, respectievelijk in 

1933, 1958 en 1966, gehanteerd werd op een wijze die niet over

eenstemde met hetgeen de staatsrechtelijke theorie daaromtrent 

leerde. In de literatuur werd voorheen het ontbindingsrecht be

schouwd als een middel tot het oplossen van een conflict tus

sen regering en kamer, een middel dat de positie van de rege

ring versterkt. In dit middel - aldus deze theorie - vindt de 

regering steun voor het tot gelding brengen van een eigen ver

antwoordelijkheid tegenover de kamers; het is een rem op de al

macht van het parlement. 

In de hierboven bedoelde drie gevallen had de ont

binding niet primair ten doel een bepaald conflict tussen re

gering en volksvertegenwoordiging aan de kiezers voor te leg

gen. De ontbinding vond op termijn plaats. Het gemeen overleg 

werd niet opgeschort. In 1958 en 1966 werd de verantwoordelijk

heid voor de ontbinding gedragen door een interim-kabinet. Op 

deze wijze werd een vacuüm, waarin het beginsel van het weder

zijds vertrouwen tussen regering en kamer niet volledig func

tioneerde, opgevuld. 

Een kabinet dat ter oplossing van een tussen het 

parlement en dit kabinet gerezen conflict ontbinding bevordert, 

heeft zelfs niet meer het negatieve vertrouwen van een kamer

meerderheid. Bij de in 1958 en 1966 gevolgde procedure week het 

kabinet dat niet op het vertrouwen van een kamermeerderheid 

steunde. Het daarna gevormde interim-kabinet bevorderde de Ka

merontbinding en legde in zijn regeringsverklaring verantwoor

ding af voor het ontbindingsbesluit. Door het interim-kabinet 

te accepteren stemde de kamer toe in de ontbinding. 

Deze wijze van ontbinding waarbij niet de zittende 

regering zich opstelt tegenover de zittende kamer, maar ge

streefd wordt naar vernieuwing van kamer èn regering, is naar 

het oordeel van de commissie een nuttig hulpmiddel voor het 

goed functioneren van het parlementair stelsel. 

Intussen is het geenszins uitgesloten dat de Kroon 

zich in de toekomst in bepaalde situaties geroepen zou achten 

het ontbindingsrecht ook tegen de wil van de kamer te hante

ren. 1) De subcommissie meent, dat in het huidige bestel deze 

mogelijkheid gehandhaafd dient te worden. 

- De -

1) Vgl. Van der Hoeven, De plaats van de Grondwet in het constitutionele recht, 

p. 154-
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De meerderheid van de subcommissie acht deze mogelijkheid boven

dien een onmisbaar element van het parlementair stelsel en meent 

dat het feit, dat deze mogelijkheid bestaat, ook nu voor de wer

king van het parlementair stelsel van betekenis is. 

Directe uitspraken Een punt, dat - zij het niet uitvoerig - bij.de al-

van het electoraat gemene beschouwingen in de subcommissie eveneens aan de orde kwam 

over regeringsvor- is de representatieve betekenis van het parlement. 

ming en regerings- Artikel 55 van de Grondwet formuleert de ministeriële 

beleid verantwoordelijkheid in algemene zin; de minister draagt naar bui

ten de verantwoordelijkheid voor het regeringsoptreden, wat ook 

het aandeel van de koning persoonlijk geweest moge zijn. De minis

ter is verantwoordelijk niet alleen tegenover het parlement, maar 

ook tegenover de pers, de publieke opinie en de kiezers, maar al

leen binnen het parlement kan de ministeriële verantwoordelijkheid 

worden gesanctioneerd. 

In het parlementair stelsel gaat het dan ook om het ver

trouwen van het parlement, niet om een direct vertrouwen van de be

volking. Er is hier sprake van een representatief stelsel. De con

trole op de regeerders wordt uitgeoefend door een volksvertegen

woordiging die zich voortdurend aan deze taak kan wijden. Eén lid 1) 

is van oordeel, dat directe uitspraken van de kiezers ten aanzien 

van de samenstelling van de regering of ten aanzien van bepaalde 

beleidspunten met een parlementair stelsel moeilijk te verenigen 

elementen vormen. De andere leden achten zodanige directe uitspra

ken van de kiezers niet bij voorbaat onverenigbaar met een parle

mentair stelsel. Ook al kan men zich een parlementair stelsel voor

stellen met directe uitspraken van de kiezer toch zal, aldus som

mige leden, in een Nederlandse parlementaire democratie de repre

sentativiteit een belangrijke rol behoren te spelen. Bij de dis

cussie hierover zal het verschil tussen directe en indirecte demo

cratie aan de orde moeten komen. 

IV 

1) De heer Jeuk* 
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Rechtstreekse verkie- IV. Alvorens over te gaan tot een bespreking van de ver
zing minister-president schillende in de subcommissie naar voren gebrachte mogelijkhe

den tot verbetering van de onbevredigende functionering van het 
kiesstelsel wil de subcommissie eerst de aandacht vestigen op 
een onderwerp dat in de vergaderingen van de Staatscommissie van 
27 oktober, 10 en 24 november 1967 (zie ook het geschematiseer
de uittreksel uit de notulen van die vergaderingen, volgnum
mer 69) alsmede op blz. 50 van het Eerste rapport is ter sprake 
gekomen, namelijk de rechtstreekse verkiezing van de minister-
president. De subcommissie wil voor dit onderwerp ook verwijzen 
naar het door de Politieke partij D'66 aan de Minister van Bin
nenlandse Zaken uitgebrachte advies (volgnummer 188) en naar het 
aan de leden toegezonden rapport van deze partij betreffende 
staatsrechtelijke vernieuwing (volgnummer 251). 

De subcommissie heeft dit onderwerp in haar vergade
ringen niet opnieuw besproken. Aangezien een stelsel van recht
streekse verkiezing van de minister-president echter door de 
voorstanders is aanbevolen als het meest gewenste middel om de 
kiezers het recht te geven rechtstreeks over de vorming van de 
regering te beslissen en dus als een middel om de kabinetsfor
matie tot inzet van de verkiezingen te maken, zal de Staatscom
missie zich over de wenselijkheid van de invoering van een stel
sel als hierbedoeld moeten uitspreken. 

Op deze plaats wil de subcommissie slechts enkele as
pecten noemen die destijds door de voorstanders in de Staatscom
missie ten aanzien van het stelsel van rechtstreekse verkiezing-
van de minister-president naar voren zijn gebracht, namelijk, 
dat zowel het parlement als de regering een eigen rechtstreekse 
legitimatie in de keuze van de kiezers vinden, dat parlement en 
minister-president beiden voor een vaste periode worden gekozen 
en dat de regering het parlement niet kan ontbinden. Er is der
halve sprake van een principieel dualisme, waarbij het parle
ment ten aanzien van de wetgeving en het budgetrecht en de re
gering ten aanzien van het bestuur het laatste woord heeft. Wat 
daarbij onder wetgeving en wat onder bestuur moet worden ver
staan is, aldus de voorstanders, niet een zaak van - al dan 
niet grondwettelijke - begripsbepaling vooraf, doch wordt voor 
elk afzonderlijk geval afgeleid uit de algemene competentievoor
schriften. Daaruit zal met voldoende duidelijkheid zijn af te 
leiden wie met betrekking tot het proces van besluitvorming het 
laatste woord heeft. 

Hiertegenover zijn in de Staatscommissie verschillen
de argumenten aangevoerd. Zo moet rechtstreekse verkiezing van 
de minister-president leiden tot een verzwakking van de positie 
van het parlement; dit orgaan kan in dit systeem het vertrouwen 
in de regering niet opzeggen, terwijl ook het afleggen van ver
antwoording door de regering als gevolg van het ontbreken van 
voldoende sanctiemogelijkheden niet tot zijn recht zal komen. 
Dit houdt in dat dit systeem, doordat het parlementair stelsel 
daarin niet kan werken, geen duidelijke mogelijkheden geeft om 
conflicten op te lossen en om onjuist bestuur te voorkomen. In
dien het voorts een uitgemaakte zaak is dat het parlement het 
laatste woord heeft ten aanzien van het budgetrecht, kan het 

- parlement -
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parlement beslissingen nemen die het voor cle regering onmogelijk 
maken de verantwoordelijkheid te dragen voor het bestuur, dat 
het terrein is waarop toch de regering het laatste woord heeft. 
In het huidige stelsel geeft de begrotingswet een machtiging 
tot het doen van uitgaven tot maximaal de geraamde bedragen. In 
het voorgestelde systeem zal de begroting echter een gebod aan 
de regering geven tot het doen van uitgaven, hetgeen nu juist 
tot het bestuur behoort. Deze opvatting van het budgetrecht moet 
tot moeilijkheden leiden. Hoe zal bijvoorbeeld de regering een 
naar haar inzicht verantwoord sociaal-economisch beleid kunnen 
voeren (- bestuur) wanneer het parlement de door de regering 
ingediende begroting - die is afgestemd op het door de regering 
beoogde sociaal-economisch beleid - drastisch kan wijzigen? 

Ook wordt opgemerkt dat, gezien de consequenties die 
verbonden zijn de aan de voorgestelde onderscheiding tussen 
wetgeving en bestuur, de competentie-afbakening in de grondwet 
duidelijk zal moeten worden aangegeven, dat lijkt niet gemakke
lijk. Het onderscheid tussen wetgeving en bestuur heeft veeleer 
betrekking op de uiterlijke verschijningsvorm van het samenspel 
tussen Koning en parlement, conform Toelichting op de Proeve, 
par. 91. De meerderheid van de subcommissie meent op grond van 
deze bezwaren niet tot overneming van het stelsel van rechtstreek
se verkiezing van de minister-president te moeten adviseren. 

stelsel V. Een ander stelsel dat beoogt de kabinetsformatie inzet 
van de verkiezingen te doen zijn is het stelsel waarin een twee
de verkiezingsronde wordt gehouden indien de verkiezingen voor 
de Tweede Kamer in eerste instantie aan geen van de deelnemende 
politieke groeperingen een meerderheid heeft opgeleverd. Zoals 
hierboven onder punt I is weergegeven heeft de Staatscommissie 
in paragraaf 22 van het Eerste rapport bestudering van dit stel
sel noodzakelijk geacht, met inbegrip van een aantal aldaar weer
gegeven vragen. 

Het stelsel van een tweede verkiezingsronde is voorge
steld in een artikel van prof.mr.J.Glastra van Loon "Demokratie 
in Nederland", Acta Politica, april 1968 (zie ook volgnummer 89). 

Dit stelsel beoogt, onder handhaving in principe van 
het bestaande stelsel van verkiezingen op de grondslag van even
redige vertegenwoordiging, deze verkiezingen mede dienstbaar te 
maken aan een directe en duidelijke invloed van de kiezers op 
de kabinetsformatie. Dit effect kan alleen worden bereikt indien 
de onderhandelingen voor de formatie niet zoals thans eerst een 
aanvang nemen na en op grondslag van de uitkomsten van de ver
kiezingen maar indien reeds vóór de verkiezingen duidelijk is 
welke groeperingen elkaar als potentiële regeringspartners zul
len aanvaarden en met welk programma de potentiële regeringspart
ners zullen optreden indien deze groeperingen de meerderheid ver
werven. In een dergelijk stelsel kan de kiezer zich bij zijn keu
ze rechtstreeks uitspreken over de door hem gewenste kabinets
formatie. 

Om dit gevolg te bewerkstelligen heeft prof.Glastra 
van Loon voorgesteld de mogelijkheid te openen dat partijen of 
combinaties van pai'tijen vóór de verkiezingen een persoon kandi
daat stellen voor het formateurschap. Het stellen van een kandi-

- daat- -
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daat-formateur zal gepaard gaan met het publiceren van (een be
ginsel van) een regeringsprogram, zeker indien een combinatie 
van partijen een kandidaat stelt. Die partijen zullen daartoe 
immers eerst overgaan wanneer bij hen zekerheid bestaat over de 
consequenties die een verkiezing van de kandidaat door de kiezers 
voor de regeringsvorming en het regeringsprogram zal meebrengen. 

De kandidaat van een partij of combinatie van partijen 
die een absolute meerderheid van stemmen verwerft, is gekozen. 
Een gekozen formateur wordt tevens minister-president. 

Indien géén partij of combinatie van partijen een abso
lute meerderheid op zich verenigt wordt een tweede kiesronde ge
houden tussen de twee partijen of combinaties van partijen die 
de grootste aantallen stemmen hebben verkregen. Deze tweede ron
de dient om aan één partij of combinatie van partijen alsnog een 
absolute meerderheid in de Tweede Kamer te verschaffen. 

Dit laatste kan op verschillende manieren worden bereikt. 
In het voorstel-Glastra van Loon, dat blijkens paragraaf 22 van 
het Eerste rapport een zestal leden voor ogen stond, vindt de 
verdeling van de Kamerzetels op basis van de uitslagen van de 
tweede kiesronde als volgt plaats. Het totaal aantal Kamerzetels 
blijft ook na de tweede ronde gehandhaaft op 150. De partij of 
combinatie van partijen waarop in die ronde het grootste aantal 
stemmen is uitgebracht, krijgt van het totaal der zetels een 
aantal dat wordt bepaald naar evenredigheid van het door haar in 
die ronde in verhouding tot de andere partij of combinatie van 
partijen behaalde stemmental (dus een absolute meerderheid waar
van de grootte afhangt van de grootte van de stembusoverwinning 
in de tweede ronde). De overblijvende zetels worden tussen de 
overige partijen verdeeld naar evenredigheid van de door hen in 
de eerste kiesronde verworven stemmen. 

De heer Gruijters heeft in een discussienota (volgnum
mer 256) een variant op deze wijze van zetelverdeling na de twee
de ronde aan de orde gesteld. Deze variant bestaat hierin dat, 
indien in de eerste ronde geen partij of combinatie van partijen 
de absolute meerderheid van het aantal Kamerzetels (150) heeft 
behaald, door middel van rechtstreekse verkiezingen in een twee
de ronde - waaraan alleen wordt deelgenomen door de twee partijen 
of combinaties van partijen die het grootste aantal stemmen heb
ben behaald - wordt bepaald van welke groepering het aantal le
den wordt uitgebreid tot een absolute meerderheid van het totaal 
aantal leden, welke tenminste gelijk wordt aan het aantal der 
overige leden vermeerderd met 10. (Indien een politieke groepe
ring in de eerste ronde reeds een absolute meerderheid van het 
aantal zetels verwerft, wordt het aantal leden van deze groepe
ring zonodig eveneens uitgebreid met zoveel leden dat dit aan
tal gelijk wordt aan het aantal der overige leden vermeerderd 
met 10). 

De variant-GruiJters wijkt ook op twee andere punten 
af van het voorstel-Glastra van Loon zoals dat hierboven werd 
weergegeven. In de eerste plaats zullen in de variant-Gruijters 
de Kamerverkiezingen - althans in de eerste ronde - moeten plaats 
vinden volgens een districtenstelsel, waarbij binnen één kies
kring niet minder dan drie leden worden gekozen op de grondslag 
van de evenredige vertegenwoordiging binnen door de wet te stel-

- len -
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len grenzen. In de tweede plaats is in deze variant niet een 
rechtstreekse verkiezing van een kabinetsformateur c.q. minister
president opgenomen; de minister-president zal op voordracht van 
de Tweede Kamer door de Koning worden benoemd. 

Het stelsel van een tweede verkiezingsronde, zowel vol
gens het voorstel-Glastra van Loon als volgens de variant-
Gruijters zal evenals een systeem van een rechtstreekse verkie
zing van de minister-president als hierboven onder punt III be
sproken, met zich brengen dat de kabinetsformatie mede inzet 
wordt van de verkiezingen. Op enkele punten komt het stelsel ech
ter tegemoet aan de bezwaren die in de Staatscommissie tegen het 
systeem van een rechtstreekse verkiezing van de minister-presi
dent zijn aangevoerd. In het voorstel-Glastra van Loon zijn de 
onder punt III ad b en c genoemde bezwaren ondervangen en in de 
variant-Gruijters bovendien het aldaar genoemde bezwaar a_. 

Zoals in punt I van dit rapport is vermeld heeft de 
Staatscommissie besloten de problematiek van het stelsel van 
een tweede verkiezingsronde te toetsen aan de volgende vragen: 
a. kan een kiesstelsel dat dwingt tot meerderheidsvorming niet 

leiden tot schijnduidelijkheid? 
b. is het stelsel van een tweede verkiezingsronde niet primair 

gericht op de verkiezing van ministers en secundair op die 
van het parlement, zodat de representativiteit van de volks
vertegenwoordiging in het gedrang komt? 

c. is dat stelsel te verenigen met het parlementair stelsel? 
De subcommissie wil ten aanzien van elk van deze vra

gen een aantal opmerkingen maken. 
ad a: Kan een kiesstelsel dat dwingt tot meerderheidsvorming 

niet leiden tot schijnduidelijkheid? 
De subcommissie is van oordeel dat, indien men met 

handhaving van het parlementair stelsel wil komen tot een stel
sel dat dwingt tot een rechtstreekse en duidelijke invloed van 
de kiezers op de kabinetsformatie, dat alleen mogelijk is met 
een kiesstelsel, dat tevens dwingt tot een meerderheidsvorming 
in het parlement. Naar de mening van de meerderheid van de sub
commissie heeft een dergelijk stelsel alle mogelijkheden in 
zich te leiden tot een schijnduidelijkheid. Zij wil daarbij op 
het volgende wijzen: 

1_. Een dergelijk stelsel kan - in ongewijzigde vorm -
onder bepaalde omstandigheden ertoe leiden dat die partijen 
c.q. partijgroeperingen, die ervan verzekerd zijn in de eerste 
ronde tot de twee grootste groepen te horen, er geen belang bij 
hebben hun groepering zo groot mogelijk te maken. Immers zullen 
de samenwerkende partijen die in de tweede ronde de meerderheid 
behalen de daardoor verkregen extra zetels over alle meespelcon-
de partijen moeten verdelen; het is dus aantrekkelijk met een 
zo klein mogelijke groepering van partijen de meerderheid te 
verwerven. Partijen die wel in een groepering willen meedoen, 
en wier kiezers dus waarschijnlijk in de tweede ronde wel op 
die groepering zullen stemmen, worden dan ook wellicht op boven
genoemde overwegingen uit de groepering geweerd. 

Overigens wordt dit bezwaar ondervangen door de wijzi
ging die de heer Gruijters in zijn notitie (volgnummer 351), 
welke hieronder sub 2 wordt besproken, in zijn variant heeft 
aangebracht. 

- 2. -
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2. Het stelsel beoogt een mogelijkheid te scheppen voor 
de kiezer meer dan tot nu toe door zijn stem invloed uit te oe
fenen op de kabinetsformatie. De tweede ronde kan ertoe leiden 
dat de meerderheid in de Tweede Kamer steunt op een relatief 
klein deel van de kiesgerechtigden. Hoe groter de discrepantie 
is tussen de uitspraak van de kiezers in de eerste ronde en de 
uitslag van de tweede ronde, des te groter zal het onbehagen 
zijn, waartoe het nieuwe kiesstelsel zal leiden. Dit bezwaar 
wordt nog versterkt door de mogelijkheid dat er, vooral na af
schaffing van de opkomstplicht, kiesgerechtigden zullen zijn 
die niet aan de verkiezing in de tweede ronde zullen deelnemen 
omdat zij op grond van hun politieke overtuiging uit het aange
boden alternatief geen keus kunnen doen. Hierdoor ontstaat te
meer de mogelijkheid dat de meerderheid in de Tweede Kamer 
slechts een klein deel van de kiesgerechtigden vertegenwoordigt. 

De heer Scholten heeft in een nota (volgnummer 268) 
aan de hand van berekeningen aangetoond hoe in dit stelsel de 
evenredigheid een zodanig geweld kan worden aangedaan dat het 
postulaat van de meerderheidsvorming volstrekt het postulaat 
van de evenredigheid overheerst en dat de consequentie van het 
stelsel is dat een minderheid kan heersen over een meerderheid. 

De heer Gruijters heeft hiertegenover gesteld dat het 
door hem voorgestelde districtenstelsel voor de eerste ronde 
- anders dan het stelsel van de E.V. in het voorstel-Glastra 
van Loon - op zichzelf reeds dringt tot samenwerking ter ver
krijging van een meerderheid, zodat indien een tweede ronde al 
nodig is, het aantal aan de meerderheidsgroepering toe te kennen 
premiezetels klein zal zijn. Voorts heeft de heer Gruijters in 
een notitie (volgnummer 351) de bovenbedoelde consequenties van 
zijn variant gemitigeerd door het aantal toe te kennen premie
zetels in zijn variant te beperken tot maximaal 30. Door het aan
brengen van deze beperking zal een tweede ronde slechts zin heb
ben als er in de eerste ronde een groepering met 65 of meer ze
tels uit de bus komt. Indien geen enkele groepering 65 of meer 
zetels heeft behaald zal weer op het huidige systeem - zij het, 
in geval van een districtenstelsel, hoogst waarschijnlijk met 
veel minder parlementaire fracties - worden teruggevallen. 
Dat zal, aldus de notitie, een uitzondering zijn, maar als die 
zich voordoet, heeft het electoraat door zijn uitspraak duide
lijk gemaakt dat het al te zeer verdeeld is om op redelijke wij
ze een beslissende uitspraak te doen. 

Enkele leden achten de variant ook in zijn geamendeer
de vorm onaanvaardbaar op grond van bezwaren, welke zij hebben 
tegen elke vorm van het toekennen van premiezetels wegens hun 
voorkeur voor het stelsel van de evenredige vertegenwoordiging. 
Bovendien is tegen het voorgestelde amendement het bezwaar aan
gevoerd, dat men terwille van de meerderheidsvorming twee ver
schillende systemen in één kiesstelsel verenigt en daardoor aan 
het gehele stelsel een onduidelijk karakter geeft. Tenslotte 
voerden een aantal leden als bezwaar aan dat dit stelsel zal 
dringen in de richting van een twee-partijenstelsel. 

3_. Naar de bedoeling van het voorstel zullen zich alleen 
voor de éérste ronde combinaties van partijen mogen vormen. Aan 
de tweede ronde nemen alleen de twee partijen of groeperingen 
deel die de meeste stemmen of zetels hebben verworven. 

- Dit -
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Dit systeem brengt mee dat de beide deelnemers aan 
de tweede ronde, bijvoorbeeld door overneming van bepaalde 
programmapunten van afgevallen partijen, over de leiders van 
die partijen heen een beroep zullen doen op de kiezers van 
die partijen. Een deel der leden zag hier bezwaren, temeer in
dien de desbetreffende afgevallen partijen bij de eerste ronde 
getracht hebben met andere partijen samen te werken maar door 
deze partijen zijn geweerd. 

De leden Daudt en Gruijters stellen daartegenover dat 
ook in het bestaande stelsel bepaalde partijen door hun opstel
ling of specifieke programmapunten buiten spel blijven bij de 
kabinetsformaties. Dit betekent ook dat de kiezers van die par
tijen geen enkele invloed kunnen uitoefenen op een kabinetsfor
matie. De kiezers van de overige partijen kunnen dat overigens 
in het bestaande stelsel ook nauwelijks, omdat immers eerst na 
de verkiezingen over de kabinetsformatie wordt^ onderhandeld, en 
wel door de politieke leiders. De variant-Gruijters wil de be
slissing zeer bewust terugspelen naar de kiezers van alle poli
tieke partijen en heeft in zoverre geen ander effect dan het 
voorstel inzake de gekozen minister-president. 

<4. In de subcommissie is door een lid nog opgemerkt dat 
de door liet stelsel beoogde wijze van regeringsvorming inder
daad zal leiden tot een stabiel, om niet te zeggen verstard re
geringsbeleid. Daarop is het stelsel, aldus dit lid ook toege
spitst. De "beslissende keuze van het electoraat" betekent door 
de verengde keuzemogelijkheid in feite geen grotere invloed Vcin 
de kiezer op de kabinetsformatie dan nu het geval is. Het mid
del is erger dan de kwaal. 

ad b: Is het stelsel van een tweede verkiezingsronde niet pri-
mair gericht op de verkiezing van ministers en secundair 
op die van het parlement, zodat de representativiteit van 
de volksvertegenwoordiging in het gedrang komt? 

Naar het oordeel van de meerderheid van de subcommis
sie brengt een stelsel van gedwongen meerderheidsvorming door 
middel van een twee-rondensysteem de representativiteit van de 
volksvertegenwoordiging op onaanvaardbare wijze in het gedrang. 
Zij wil te dezen aanzien behalve op hetgeen hierboven ad a i'eeds 
werd opgemerkt, nog op het volgende wijzen: 

1. In paragraaf 2 van het Eerste rapport zijn twee eisen 
opgesomd v/aaraan het kiesstelsel moet voldoen: "Enerzijds zal het 
stelsel een zo zuiver mogelijk beeld dienen te geven van de me
ningen en gevoelens der kiezers. Anderzijds zal het een volks
vertegenwoordiging moeten opleveren die krachtens gevoi^mde meer
derheid grondslag kan zijn voor de kabinetsformatie en die in 
staat is de uit het staatsbestel voortvloeiende taken goed te 
vervullen." 

In het onderhavige voorstel wordt echter, naar het 
oordeel van de meeste leden, de eerste eis niet uitgewerkt en 
gewaarborgd, terwijl de tweede eis daarin ook niet op de in het 
rapport geformuleerde wijze wordt gehonoreerd. In paragraaf 22 
van het Eerste rapport heeft de meerderheid van de Staatscom
missie zich immers uitgesproken voor een wijziging van het kies
stelsel die de kiezer een grotere mogelijkheid zou geven bij te 
dragen tot een meerderheidsvorming in het parlement, welke het 
draagvlak is voor een stabiel regeringsbeleid. Het voorstel 
spitst het kiesrecht echter toe op de regeringsvorming. 

- De -
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De andere leden (Daudt en Gruijters) wijzen er daar

entegen op dat zes leden van de Staatscommissie reeds in para

graaf 22 van het Eerste rapport zich hebben uitgesproken voor 

een stelsel waarin de verkiezingsuitslag niet alleen bepalend 

wordt voor de samenstelling van het parlement maar ook voor de 

vorming van de regering. Deze doelstelling kan alleen worden 

bereikt door een stelsel dat gericht is op een meerderheidsvor

ming in het parlement; in dit streven past het voorstel geheel. 

Zij zien in het zojuist weergegeven oordeel van "de meeste le

den" een tegenspraak met de zienswijze van de voorstanders van 

een districtenstelsel. 

Laatstbedoelde leden wijzen erop, dat zij niet voor

stander zijn van een districtenstelsel zonder meer, maar van 

evenredige vertegenwoordiging binnen een beperkt aantal kies

gebieden (maximaal 12). Dit brengt wel een zekere verschuiving 

teweeg, vooral ten nadele van de zeer kleine partijen, doch de 

evenredigheid blijft naar hun oordeel in voldoende mate gehand

haafd. Het nadeel van het premiestelsel, dat gelegen is in het 

twee-rondenstelsel, namelijk dat één bepaalde groep een extra 

beloning van een groot aantal zetels krijgt, heeft het stelsel 

van evenredige vertegenwoordiging binnen 12 kiesdistricten niet. 

Bovendien ligt ook hier weer het verschil tussen beide systemen 

in stimuleren tegenover dwingen. 

2. Zowel in het voorstel-Glastra van Loon als in de va

riant -Gruijters wordt in de tweede ronde het stelsel van de 

evenredige vertegenwoordiging - daargelaten in hoeverre daarvan 

in de eerste ronde volgens de variant-Gruijters sprake is - ver

laten. 

Voor wat de variant-Gruijters betreft is voor sommige 

leden invoering van een districtenstelsel reeds voldoende reden 

deze variant af te wijzen. Andere leden staan positiever tegen

over de toepassing van het beginsel van de evenredige vertegen

woordiging binnen een beperkt aantal kiesgebieden. 1) De meerder

heid van laatstbedoelde leden meent evenwel dat door de invloed 

van de tweede ronde op de zetelverdeling een te sterke inbreuk 

op de evenredige vertegenwoordiging wordt mogelijk gemaakt. 

De leden Daudt en Gruijters zijn van oordeel dat de wij

ziging die tengevolge van de uitslag van de tweede ronde in de 

zetelverdeling wordt gebracht, op een uitspraak berust waaraan 

alle kiezers hebben kunnen deelnemen. Bovendien zal de "dreiging" 

van een tweede ronde met alle gevolgen van dien voor de zetel

verdeling, de politieke partijen aansporen - eventueel in combi

natie met andere partijen - reeds in de eerste ronde de meerder

heid te behalen. 

ad c: Is het stelsel van een tweede verkiezingsronde te verenigen 

met het parlementair stelsel? 

1. In zijn discussie-nota heeft de heer Gruijters gesteld 

dat in zijn variant het wezen van het parlementair stelsel gehand

haafd wordt. Uiteraard zal in het "systeem-Gruijters" het kabi

net direct na de kabinetsformatie steunen op het vertrouwen van 

de volksvertegenwoordiging. Daarmee is echter naar het oordeel 

- van -

1) zie voor de motivering van de standpunten van de beide groepen van leden par, J er\ ^ 
van het Eerste rapport. 
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van de meerderheid van de subcommissie nog niet uitgemaakt 
dat dus het parlementair stelsel is gehandhaafd. Dat stelsel 
veronderstelt namelijk een duurzaam vertrouwen, althans een 
duurzame toetsingsmogelijkheid voor dat vertrouwen door mid
del van gemeen overleg en ter verantwoording roeping, en ten
slotte een instrumentarium waarmee verschillen van mening tus
sen regering en volksvertegenwoordiging op zodanige wijze wor
den opgelost dat uiteindelijk een situatie ontstaat waarin de 
regering weer het vertrouwen van het parlement geniet. 
Wanneer de meerderheid van het parlement eerst na een tweede 
verkiezingsronde is tot stand gekomen, wordt het vertrouwen 
waarop de regering dient te steunen geforceerd. In een langs 
deze weg samengesteld parlement maken, aldus de meerderheid 
van de subcommissie, degenen die de extra-zetels bezetten deel 
uit van de volksvertegenwoordiging om te verzekeren dat de re
gering een meerderheid heeft. Zij worden als de hulptroepen 
van de regering gekozen. Zij zullen er minder gemakkelijk toe 
komen het beleid van de regering kritisch te toetsen of het 
vertrouwen in de regering op te zeggen. Met de invoering van 
deze premiezetels langs staatsrechtelijke weg wordt dan ook 
afbreuk gedaan aan de positie van het parlement als een van 
de regering onafhankelijk controle-orgaan. 

Voorts is er in de subcommissie op gewezen, dat door 
een verschil in legitimatie een nieuw element van onduidelijk
heid wordt geïntroduceerd. 

2. Zowel het voorstel-Glastra van Loon als de variant-
Gruijters bevat nog enkele andere elementen dan het hiervoor 
besprokene, die zullen leiden tot een wijziging in de bestaan
de verhouding tussen regering en parlement. 

In het voorstel-Glastra van Loon zullen kiezers en 
partijen telkens voor een regeringsperiode gebonden zijn aan 
een verleend regeringsmandaat. Het tussentijds stellen van een 
vertrouwenskwestie en tussentijdse verkiezingen zullen uitge
sloten zijn. De regering is gehouden de besluiten van de kamer
meerderheid uit te voeren. De minister-president heeft het recht 
éénmaal zijn veto uit te spreken over een kamerbesluit betref
fende een bepaalde kwestie. De regering is bevoegd ten aanzien 
van een kamerbesluit een "referendumkwestie" te stellen. De for
mulering van de bij referendum aan de kiezers voor te leggen 
vraag geschiedt overeenkomstig de procedure voor de gewone wet
geving. Indien een door de kamer tegen het advies van de rege
ring genomen besluit bij referendum wordt aangenomen, is de 
regering niet verplicht het ten uitvoer te leggen. Indien een 
door de kamermeerderheid verworpen regeringsvoorstel bij refe
rendum wordt aanvaard, is de kamer bevoegd het alsnog te ver
werpen. Wordt dit voorstel ook bij referendum verworpen, dan 
is de regering aan die uitkomst gebonden. 

Dit voorstel betekent, naar het oordeel van de meer
derheid van de subcommissie, tot op zekere hoogte een breuk 
met het parlementair stelsel: de daarvoor vereiste vertrouwens
relatie tussen regering en parlement zal weliswaar aanwezig 
zijn direct na de formatie van het kabinet, maar wanneer het 
parlement daarna het vertrouwen in de regering verliest is er 

- geen -
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geen andere mogelijkheid dan een verzoening om de gebroken 
relatie te herstellen. De meerderheid van de subcommissie is 
dan ook van oordeel dat dit voorstel niet past in het parle
mentair stelsel in de zin zoals zij dat als wenselijk ziet. 

De variant-Gruijters wijkt ook op dit punt van het 
voorstel-Glastra van Loon af. In deze variant wordt namelijk 
aanbevolen het ontbindingsrecht van de Kroon ten aanzien van 
de Tweede Kamer af te schaffen en aan deze Kamer het recht 
toe te kennen zichzelf te ontbinden. Daardoor wordt, aldus de 
discussienota (volgnummer 256), het wezen van het parlementair 
stelsel gehandhaafd. 

De heer Gruijters heeft zijn oordeel, dat het recht 
tot ontbinding bij invoering van het betreffende stelsel in han
den van de Tweede Kamer zelf moet worden gelegd, in de subcom
missie nader toegelicht. In dat stelsel immers, aldus zijn be
toog, wordt de minister-president door de Koning benoemd op 
voordracht van (de meerderheid van) de Tweede Kamer, terwijl 
de minister-president vervolgens het kabinet vormt. Hierdoor 
zal - een vergelijking met de situatie in Engeland maakt dit 
duidelijk - de minister-president een sterke positie tegenover 
het parlement verkrijgen. In Engeland is de situatie aldus dat 
de minister-president, indien de mogelijkheid zich voordoet dat 
de meerderheidspartij zijn beleid niet zal willen steunen, door 
met een parlementsontbinding te dreigen deze meerderheid toch 
weer meekrijgt. 

Hoewel de heer Gruijters op het standpunt staat dat 
zijn overige voorstellen ook zonder toekenning van het ontbin
dingsrecht uitsluitend aan de Kamer tot een belangrijke verbe
tering van het kiesstelsel zullen leiden - een afzonderlijke 
beoordeling daarvan acht hij dan ook noodzakelijk - ziet hij 
de toekenning van het zelfontbindingsrecht aan de Kamer toch 
als een verantwoorde afsluiting van het door hem in zijn nota 
voorgelegde systeem. Door het ontbindingsrecht uit handen van 
de regering te nemen en aan de Kamer zelf te verlenen zal de 
Kamer namelijk tegenover de sterke minister-president ook zelf 
een sterke positie gaan innemen. In het licht van de bepaling 
van het voorgestelde artikel 95 dat de Koning de Eerste Minis
ter, de Ministereen de Staatssecretarissen na de verkiezing 
ontslaat, zal de Kamer een duidelijke druk op de regering kun
nen gaan uitoefenen. 

In de subcommissie zijn verschillende bezwaren tegen 
dit onderdeel van het door de heer Gruijters voorgelegde sys
teem naar voren gebracht: 

a. Zoals in punt III is uiteengezet is het ontbindings
recht van de Koning in het bestaande stelsel een instrument 
geworden dat uitkomst biedt wanneer het samenspel tussen de 
beide componenten niet meer goed verloopt en zowel de Tweede 
Kamer als het (interim-)Kabinet een nieuwe uitspraak van de 
kiezers prefereren. 

De meerderheid van de subcommissie betwijfelt of 
overbrenging van het ontbindingsrecht van de Kroon naar de 
Tweede Kamer wel een reële mogelijkheid biedt om in een con
flictssituatie tot een bevredigende oplossing te komen. In de 

- praktijk -
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praktijk zal het zelfontbindingsrecht naar haar oordeel niet 
bevredigend kunnen functioneren omdat in een conflictssituatie 
de "regeringspartijen" in het parlement er moeilijk toe zullen 
komen het besluit tot zelfontbinding te nemen. Dit bezwaar geldt 
a fortiori wanneer deze partijen veel premiezetels hebben toege
wezen gekregen, aangezien het voor de leden die de premiezetels 
bezetten een hachelijke zaak kan zijn aan het uitschrijven van . 
nieuwe verkiezingen mee te werken. De toekenning van een ontbin-
dingsrecht uitsluitend aan de Tweede Kamer lijkt dan ook eerder 
te zullen werken in de richting van een versterking van de posi
tie van de minister-president en de regering. De heer Gruijters 
is daarentegen juist van mening, dat het ontnemen van het ont-
bindingsrecht aan de Kroon voorkomt, dat in een twee-rondenstel-
sel de positie van de minister-president dominerend wordt. 

In het huidige stelsel, aldus genoemde meerderheid, 
kan de Kamer, zoals de praktijk leert, in geval van een conflicts
situatie het Kabinet heenzenden; daardoor is de positie van de 
Kamer thans sterker dan wanneer de enige formele mogelijkheid bij 
een conflict is dat het Kabinet aan de Kamer suggereert dan maar 
tot zelfontbinding te besluiten. 

In dit verband lijkt het ook van belang te herinneren 
aan hetgeen in punt III is opgemerkt, namelijk dat Kamerontbin
ding de laatste malen steeds heeft plaatsgevonden met instem
ming van de Kamer zelf. Het parlementair stelsel blijkt dan ook 
zo te werken dat in geval van een conflictssituatie zowel de Ka
mer als het Kabinet belde heengaan danwei het Kabinet alleen 
aftreedt. 

b_. Een vergelijking met de Engelse situatie lijkt de mees
te leden van de subcommissie niet juist, ook niet wanneer daar
bij voor Nederland wordt uitgegaan van de in de variant-Gruijters 
beoogde situatie. De sterke positie van de minister-president in 
Engeland vloeit namelijk niet in de eerste plaats voort uit het 
feit dat hij door de meerderheid van de partij wordt voorgedra
gen of door het electoraat indirect is aangewezen, maar uit het 
feit, dat hij de leider is van de meerderheidspartij en uit de 
kwetsbaarheid van de parlementsleden bij een nieuwe verkiezing 
in een stelsel van enkelvoudige districten. 

In Nederland zal, naar te verwachten is, de minister
president, ook bij invoering van het in de variant-Gruijters 
voorziene systeem, nog gedurende de lange tijd moeten steunen 
op een combinatie van samenwerkende partijen. Dit zal meebren
gen dat de minister-president voorshands een primus inter pares 
zal blijven en zich niet tot een sterke figuur zal ontwikkelen. 
Aan een vergelijking met de Engelse praktijk lijkt dan ook niet 
een motief te ontlenen voor invoering van een ontbindingsrecht 
uitsluitend voor de Kamer. 

De heer Gruijters meent er evenwel op te moeten wijzen 
dat ook in ons land de ontwikkeling steeds verder zal gaan in de 
richting van een sterkere positie van de minister-president, zo
dat de verkiezingen zich ook meer zullen gaan toespitsen op de 
kandidaten voor het minister-presidentschap. 

c. De grote meerderheid van de subcommissie is voorts van 

- oordeel -
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dat opneming in de Grondwet van een ontbindingsrecht uitslui
tend voor de Kamer zonder een nadere regeling over haar toe
passing, op zichzelf geen waarborg zou geven voor een optimaal 
of algemeen bevredigend gebruik. Hoe zal in dat geval bijvoor
beeld de toepassing van het recht zijn en moeten zijn in geval 
van een Kabinetscrisis, gesteld al dat die zich in de variant-
Gruijters voor kan doen. Is zelfontbinding van de Tweede Kamer 
dan altijd verplicht? Zowel een bevestigend als een ontkennend 
antwoord is verdedigbaar, afhankelijk van de interpretatie van 
de concrete situatie. Is Kameinontbinding voorts verplicht bij 
een wisseling van regeringspartners? In de meeste - overigens 
slechts schaars te verwachten - gevallen zal dit wel aanbeve
ling verdienen maar de meegewisselde Kamermeerderheid kan daar 
anders over denken. Toch is het de vraag of een verplicht stel
len van Kamerontbinding in deze gevallen door een grondwette
lijk voorschrift niet in een bepaalde situatie te star zal wer
ken en of de toepassing van het recht niet beter aan de conven
ties en het politieke inzicht van het moment zou kunnen worden 
overgelaten. 

In de subcommissie is in dit verband gediscussieerd 
over de vraag in hoeverre de regering in de variant-Gruijters 
bij de wetgevingsbehandeling het middel van de onaanvaardbaar
verklaring tegen een haar onwelgevallig amendement nog zal kun
nen hanteren. 

De heer Gruijters gaf te kennen, dat dit middel in 
genoemde variant niet meer bruikbaar zal zijn. Er zal bij ge
bleken verschil van inzicht tussen regering en parlement, als 
uiterste middel alleen zijn het ontbindingsrecht, te hanteren 
door het parlement. Dit ontbindingsrecht zal slechts worden 
gehanteerd bij duidelijk gebleken gemis aan vertrouwen in het 
regeringsbeleid, hetgeen kan blijken bij het budgetrecht en 
bij het van de zijde van de regering bij voortduring produce
ren van wetsvoorstellen die tegen de wensen van het parlement 
ingaan. Dan kan het parlement verklaren dat het zo niet langer 
kan en tot ontbinding en nieuwe verkiezingen besluiten. Bijna 
geen enkel verschil van inzicht tussen regering en parlement, 
dat bij de wetgevingsbehandeling door amendering kan blijken, 
zal evenwel belangrijk genoeg zijn om naar het middel van de 
kamerontbinding te grijpen. Het aanwenden van dit uiterste 
middel is, aldus de heer Gruijters, in het door hem beoogde 
stelsel ook niet steeds nodig. Tegenover het amenderingsrecht 
van de Kamer zal de regering kunnen stellen dat zij na aanvaar
ding van een haar onwelgevallig amendement het wetsontwerp te
rugneemt. Deze mogelijkheid is ook in het huidige stelsel aan
wezig en op dat punt verandert er niets bij cie variant-Grui jters 
Ook indien het parlement vervolgens zijn doel zou trachten te 
bereiken door aanvaarding van een initiatief-ontwerp, blijft de 
regering vrij om haar medewerking aan de totstandkoming van de 
wet te onthouden door niet tot bekrachtiging over te gaan. Het 
hangt er dan vanaf hoe belangrijk het parlement het gebleken 
verschil van mening acht. Steeds zal het parlement het laatste 
woord hebben in die zin, dat het tot ontbinding kan besluiten. 

Voor de meerderheid van de subcommissie is hierbij 
doorslaggevend haar bezwaar dat niet meer de regering de ver-

- trouwenskwestie -
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trouwenskwestie zal kunnen stellen, doch alleen het parlement, 
en dit orgaan nog slechts dooî  zichzelf te ontbinden. Tot dit 
laatste zal het parlement in de variant-Gruijters moeilijk be
sluiten, zoals hiervoor onder a_ reeds werd uiteengezet. Het 
wegvallen van de mogelijkheid tot het hanteren van het middel 
van de onaanvaardbaarverklaring van amendementen ziet de meer
derheid voorts als een ongewenste inperking van de in het hui
dige stelsel aanwezige mogelijkheden. De eigen verantwoordelijk
heid van de regering wordt er ten onrechte door aangetast. 

Op grond van de bovenstaande overwegingen ontraadt de 
grote meerderheid van de subcommissie te adviseren tot opneming 
in de Grondwet van een ontbindingsrecht uitsluitend uit te oefe
nen door de Kamer, voor het geval de Staatscommissie, ondanks 
de hierboven tegen het twee-rondenstelsel ontwikkelde bezv/aren, 
zou besluiten de overige onderdelen van de variant-Gruijters 
over te nemen. Zij ziet geen reden het ontbindingsrecht aan de 
Koning te ontnemen en in handen van de Kamer te leggen, aange
zien dit slechts zou leiden tot een verstarring van het samen
spel en van het aflossen van de wacht. De heer Gruijters, daar
in gesteund door de heer Daudt, handhaaft het standpunt dat bij 
overneming van de andere onderdelen van zijn variant het over
brengen van het ontbindingsrecht van de Kroon naar de Tweede 
Kamer een belangrijk, zoal niet een noodzakelijk element zal 
zijn in de alsdan zich wijzigende feitelijke verhouding tussen 
regering en parlement. Hij merkt hierbij op dat hij de invoering 
van het zelfontbindingsrecht van de Kamer alleen als een sequeel 
van het twee-rondenstelsel beschouv/t, zodat dit voorstel niet los 
van dit stelsel moet worden bezien. 

VI. Ter ondervanging van de bezwaren, welke volgens een 
meerderheid van de subcommissie verbonden zijn aan een twee-
rondenstelsel als hierboven sub V besproken, heeft mevrouw 
Fortanier-De Wit bij de subcommissie een voorstel ingediend, 
dat beoogt de kiezers in een tweede ronde de gelegenheid te ge
ven zich door middel van een consultatief referendum uit te 
spreken over de politieke samenwerking waarop het toekomstige 
kabinet gebaseerd zou moeten worden. 

Dit voorstel (uitgewerkt in volgnummer 309) gaat uit van de ge
dachte, dat er bij handhaving van het huidige stelsel van even
redige vertegenwoordiging aanleiding is voor een poging een be
staande (feitelijke) lacune op te vullen. De lacune bestaat 
hierin, dat onder omstandigheden de kiezers veelal geen gele
genheid hebben door middel van hun stem voor de Tweede Kamer 
indirect voor een kabinet te kiezen. Het voorstel kan in hoofd
lijnen als volgt worden omschreven: 

Binnen 10 dagen na de verkiezingen wordt een consul
tatief referendum gehouden indien 
A. geen enkele partij of groepering van partijen de meerder

heid heeft behaald; 
B. indien de regeringspartijen wel de meerderheid hebben be

haald, doch alle in zeteltal achteruit zijn gegaan; 
C. indien de regeringspartijen wel de meerderheid hebben be

haald, doch het kabinet niet tot inzet van de verkiezingen 
hebben gemaakt. 

- Het -
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Het voorstel houdt tevens in dat de tot nu toe ge
volgde gedragslijn, dat een kabinet aan de vooravond van de 
verkiezingen ontslag neemt, wordt verlaten. Het kabinet zou 
eerst moeten aftreden na de verkiezingen en dit alleen wan
neer de regeringspartijen hetzij geen meerderheid hebben be
haald, hetzij wel een meerderheid hebben behaald, maar alle 
in zeteltal achteruit zijn gegaan, hetzij wel een meerderheid 
hebben behaald, doch het kabinet niet tot inzet van de verkie
zingen hebben gemaakt. 

Aan de kiezers zouden bij het consultatieve referen
dum de volgende vragen moeten worden voorgelegd: 
1. Op welke partij heeft U tien dagen geleden gestemd? 
2. Verdient een kabinet gebaseerd op de huidige politieke samen

werking ( t.w. ) aanbeveling? 
neen 

ja 
3. Indien neen: welke partijen dienen naar Uw mening samen te 

werken om de vorming van een kabinet te bevorderen dat kan 
steunen op een meerderheid in de Tweede Kamer? 
Vraag 2 wordt niet gesteld indien de regeringspartijen even
min als enige andere groepering de meerderheid behaald heb
ben (geval A). 

Het consultatieve referendum leert degenen die bij 
de kabinetsformatie betrokken zijn, welke opvattingen er onder 
de kiezers leven over de samenstelling van het kabinet. In een 
kort na het referendum te houden debat kunnen de v/oordvoerders 
van de verschillende politieke partijen zich uitspreken over 
de uitslag van het referendum. In dat debat zullen zij ook voor 
het forum van de publieke opinie moeten uiteenzetten waarom zij 
eventueel menen dat de uitslag van het referendum niet kan wor
den gevolgd. 

Om de procedure af te ronden zou dit debat - zulks 
overeenkomstig de in § 7 van het Eerste rapport gedane en hier
onder v/ederom ter sprake komende suggestie - moeten worden af
gesloten met hetzij een aanbeveling aan de Kroon voor de aan
wijzing van een formateur, hetzij een bevestiging van het ver
trouwen in het bestaande kabinet, hetzij een uitspraak dat de 
kamer een kabinetsformatie- oude stijl wenst. Is de uitslag 
van het consultatieve referendum duidelijk, dan vinden de poli
tici daarin een richtsnoer dat voor hen bij de formatiegesprek-
ken [bij de aanbeveling voor de benoeming van een formateur en 
bij de verdere formatie] van grote betekenis is. Levert het consul
tatieve referendum in de gevallen B en C een uitspraak op ten 
gunste van de tot dan toe gepraktiseerde samenwerking, dan kan 
het kabinet aanblijven of kan een kabinet van gelijksoortige 
samenstelling worden gevormd. Levert het consultatieve referen
dum niet een ondubbelzinnige uitspraak op dan is het toch waar
devol dat de uitspraak in het debat wordt betrokken. De beteke
nis van dit consultatief referendum als Tweede ronde is door 
mevrouw Fortanier-De Wit puntsgewijs als volgt aangeduid: 

a.. De regeringspartijen kunnen er belang bij hebben het Kabinet 
tot inzet van de verkiezingen te maken omdat anders, altijd, 
ook als zij gelijk b-lijven of winnen, in tweede ronde een 
consultatief referendum volgt. 

- b. -
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b. Het maakt de kiezers vertrouwd met de gedachte, dat kabi
netsformatie meerderheidsvorming vraagt in de Tweede Kamer. 

c_. In de verkiezingsstrijd zullen de kiezers de relevante vraag 
kunnen stellen, waarom de partij het wat de keuze van samen
werking betreft, op een 2de ronde laat aankomen? 
En wat de partij eventueel voor die tweede ronde zal advise
ren? 

d_. Deze vragen ten aanzien van de meerderheidsvorming zal de 
partijen noodzaken tot meer op de realiteit berustende ver
kiezingsuitspraken . 

e_. Zelfs indien de meerderheid van de kiezers de adviezen van 
de politieke partijen in de tweede ronde in de wind zou slaan, 
zou dit de partijen stof tot overdenking kunnen geven. Als de 
opkomstplicht vervalt, mag evenwel verwacht worden, dat het 
kiezerscorps meer geïnteresseerd en op de hoogte zal zijn. 

Hoewel bij verschillende leden van de commissie grote 
waardering bestond voor de gedachte van grotere invloed van de 
kiezer op de kabinetsformatie, met behoud van het bestaande stel
sel van evenredige vertegenwoordiging werden toch tegen dit voor
stel verschillende bezwaren ingebracht. Deze bezwaren die deels 
van principiële, deels van praktische aard zijn, alsmede de te
genargumenten van mevrouw Fortanier-De Wit worden hieronder na
der uiteengezet. 

a. In het bestaande parlementair stelsel ontleent een kabinet 
zijn recht om aan te blijven aan het feit dat het door de 
kamers wordt geaccepteerd. Een consultatief referendum wij
zigt, indien het een duidelijke uitslag geeft, de relatie 
tussen regering en parlement. Het kabinet steunt dan niet 
meer alleen op het vertrouwen van de kamer, maar ook op de 
uitslag van het consultatieve referendum. Dit referendum 
is gedacht als een procedure die de kabinetsformatie zal 
vergemakkelijken en duidelijker maken, maar het zal - aange
nomen dat een duidelijke uitslag tot stand komt - ook tij
dens de parlementaire periode zijn invloed doen gelden. Een 
kabinet dat beantwoordt aan de uitslag van het consultatie
ve referendum, kan zich tegenover de Kamer op de uitspraak 
van de kiezers beroepen. De kamerleden zijn niet meer vol
ledig vrij, zij kunnen het beginsel van de ministeriële 
verantwoordelijkheid niet meer onverkort toepassen. Het voor
stel moet, wanneer men de strekking daarvan doordenkt, lei
den tot de regel dat het Kabinet, waar het zijn legitimatie 
mede ontleent aan een directe kiezersuitspraak, ook alleen 
door een nieuwe kiezersuitspraak naar huis kan worden gestuurd. 
De hier geopperde bedenkingen kunnen wellicht worden samenge
vat in de uitspraak dat het voorstel voor een consultatief 
referendum zich - zij het minder ver, doch verder naarmate 
het referendum tot een duidelijker uitspraak van de kiezers 
leidt - in dezelfde richting als het voorstel voor een geko
zen minister-president verwijdert van het parlementair stel
sel . 

Tegenover deze kritiek stelt mevrouw Fortanier-De Wit 

- dat -
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dat het voorstel van een consultatief referendum naar haar me
ning bepaald niet in de bovenaangegeven richting gaat. 

Het is een momentopname en geeft niet meer dan een 
indicatie voor de kabinetsformatie. 
Het is geen directe kiezersuitspraak, waarop een kabinet zich 
in een later stadium kan beroepen. 
De regering moet het vertrouwen van een kamermeerderheid hebben. 
Het consultatieve referendum maakt dit vertrouwen niet overbodig. 
Doordat de Tweede Kamer en de door de Tweede Kamer aanbevolen 
formateur het oor te luisteren leggen bij de kiezers wordt 
slechts de in de vigerende politieke constellatie bestaande 
lacune opgevuld, dat de kiezer door middel van zijn stem zelfs 
niet indirect kan bepalen voor welk kabinet hij stemt. 

b. Bij het uitoefenen van de onder a weergegeven kritiek werd, 
teneinde de strekking van het voorstel te beoordelen, veronder
steld dat het consultatief referendum doel treft, dat het de 
duidelijkheid brengt die de verkiezingen niet hebben opgeleverd. 
In de subcommissie bestond echter vrij algemeen het gevoelen 
dat het referendum zou leiden tot wat genoemd werd een uitwaaie
rend advies, een uitslag waarbij verschillende groepen verschil
lende politieke samenwerkingscombinaties voorstellen. Het vin
den van de grootste gemene deler zal dan waarschijnlijk zeker 

zo ingewikkeld zijn als een kabinetsformatie nu is. Die ondui
delijkheid zou wellicht verminderd kunnen worden, wanneer de 
politieke partijen bij het referendum duidelijke adviezen geven. 
Het is echter zeer twijfelachtig of de partijen binnen zo korte 
tijd adviezen zullen kunnen geven omdat de te geven adviezen (af
gezien van geval B) niet zonder meer de lijn van de voor de ver
kiezingen gevoerde acties zullen kunnen voortzetten, ja wellicht 
daartegenin moeten gaan. De partijen kunnen niet een bepaald ad
vies geven zo lang zij nog niet - na het aangaan van diverse com
promissen - een concreet regeringsprogram kunnen aanbieden. Het 
voorgestelde stelsel zal zelfs tot een ernstige malaise leiden, 
wanneer de partijen wel leiding geven door duidelijke adviezen 
en de kiezers deze adviezen in de wind slaan. 

c. Het bezwaar van het uitwaaierend advies kan nog nader worden ge
preciseerd in die zin dat het consultatieve referendum inderdaad 
wel functioneert wanneer de kiezers komen tot een uitspraak in 
een voor de bestaande politieke samenwerking gunstige zin. Aan 
de bestaande politieke samenwerking wordt in geval B en geval C 
een afzonderlijke vraag gewijd. Tegenover de bestaande politie
ke samenwerking heeft de kiezer echter geen duidelijk alterna
tief. Hij weet niet hoe reëel de mogelijkheid is van samenwer
king tussen oppositie-partijen die tot nu toe gescheiden opere
ren. In vele gevallen zal de kiezer om op zijn stembiljet tot 
een working majority te komen een of meer van de partijen die 
tot nu toe in de regeringscoalitie waren opgenomen met een of 
meer oppositie-partijen moeten laten samenwerken. Over de moge
lijkheden daartoe heeft de kiezer waarschijnlijk nog minder 

.zekerheid. 

Mevrouw Fortanier-De Wit is van oordeel dat bij deze 
kritiek onvoldoende rekening wordt gehouden met het feit, dat 

- het -
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het consultatieve referendum, eenmaal in de wet opgenomen, het 
gedrag van de deelnemers aan het politieke spel ingrijpend zal 
beïnvloeden. In vele gevallen zal door die werking vooraf het 
referendum niet gehouden behoeven te worden omdat reeds bij de 
verkiezingen duidelijkheid is verkregen. Is dat niet het geval 
dan zullen naar mag worden aangenomen de politieke leiders door 
hun adviezen aan de kiezers bijdragen aan het tot stand komen 
van een duidelijke uitslag. Deze moeilijkheden zullen in wezen 
niet groter zijn dan bij de huidige vorm van kabinetsformatie. 
De kiezer heeft bij een uitwaaierend advies de gelegenheid wat 
meer begrip te krijgen, dat een kabinetsformatie, onder een 
kiesstelsel waarbij de kiezer noch gedwongen noch gedrongen 
wordt in een bepaalde richting, tijd vraagt. 

Acht men de mogelijkheid van een uitwaaierend advies zo onbe
vredigend als de meerderheid van de subcommissie hierboven aan
geeft, dan ware te overwegen het consultatieve referendum te 
beperken tot de vraag of de bestaande regeringscombinatie ware 
te handhaven (gevallen B en C). 

Het sub a genoemde argument dat een consultatief re
ferendum afbreuk doet aan het functioneren van een parlementair 
stelsel werd door een deel van de subcommissie naar voren ge
bracht . 
De onder b en c uiteengezette bezwaren, dat het referendum in 
de meeste gevallen geen duidelijke uitslag zou opleveren en 
dat bij het consultatieve referendum de kiezer geen duidelijk 
alternatief heeft tegenover de bestaande politieke samenwerking, 
werden door de meeste leden van de subcommissie gedeeld. Deze 
leden namen aan dat het consultatieve referendum de moeilijkhe
den rond de kabinetsformatie eerder zou vermeerderen dan vermin
deren. Een lid achtte het voorstel een waardevolle poging om de 
kiezer de mogelijkheid te geven zich uit te spreken over het 
toekomstige kabinet, doch betwijfelde of het voorstel in de prak
tijd zou kunnen werken. Uiteindelijk verenigde de grootst moge
lijke meerderheid van de subcommissie zich met de slotsom, dat 
de kans dat het voorstel een belangrijke bijdrage zou kunnen 
leveren tot de oplossing van de bestaande problematiek van ons 
politieke leven, zeer gering is te achten en dat het daarom 
niet verantwoord zou zijn dit voorstel, dat een zeer ingrijpen
de wijziging van ons kiesstelsel inhoudt en door zijn referen
dum-karakter grote verwachtingen wekt, in te voeren. 

VII. In § 14 van het Eerste rapport is de commissie reeds 
ingegaan op het voorstel van prof.dr.H.Daudt voor een referendum 
inzake de benoeming van de minister-president. Met dit voorstel, 
aanvankelijk gedaan in een artikel in de Groene Amsterdammer en 
naderhand door de auteur geamendeerd, heeft de commissie zich 
niet kunnen verenigen. In de beraadslagingen van de subcommis
sie zijn met betrekking tot dit voorstel geen nieuwe argumenten 
naar voren gekomen. De subcommissie ziet derhalve geen aanlei
ding op de in het Eerste rapport opgenomen conclusie terug te 
komen. De hierboven tegen het voorstel van mevrouw Fortanier-
De Wit geopperde kritiek, namelijk dat dit voorstel niet goed 

- te -
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te verenigen is met het parlementair stelsel en dat de kans 
op een "uitwaaierend" advies zeer groot is, werd ook aangevoerd 
tegen het geamendeerde voorstel-Daudt. 

VIII. Tijdens de beraadslagingen van de Staatscommissie voor
afgaande aan de opstelling van het Eerste rapport is de gedachte 
geopperd in de Grondwet de mogelijkheid te openen voor benoeming 
van de minister-president op voordracht van de Tweede Kamer. 
"Aldus zou de weg worden vrijgemaakt om desgewenst, zodra de tijd 
daarvoor rijp is, ook de gezagsbasis van de kabinetten op meer 
moderne leest te schoeien" (nota mr.Kan 16 november 1967, volg
nummer 42) . 

In § 7 van het Eerste rapport heeft een deel van de 
commissie verklaard voorstander te zijn van een openbaar debat 
in een van de eerste vergaderingen van de Tweede Kamer na de 
verkiezingen. Dit debat waarbij gesproken zou moeten worden over 
de kabinetsformatie en de persoon van de formateur, zou kunnen 
uitmonden in een aanbeveling van de kamer. 

Dit voorstel werd in het Eerste rapport besproken onder 
het hoofd "verandering van spelregels". Een en ander gaf de sub
commissie aanleiding de vraag te bespreken of het op de weg van 
de Staatscommmissie ligt zich bezig te houden met spelregels en 
conventies. De subcommissie is daarbij in grote meerderheid tot 
de slotsom gekomen dat tegen het bespreken van wenselijk geachte 
spelregels en conventies geen bezwaar bestaat. De commissie heeft 
de uitdrukkelijke opdracht zich te bezinnen op hervorming van 
de Grondwet en de Kieswet. Binnen het kader van deze opdracht 
valt ook dat de commissie beredeneerd aangeeft dat bepaalde wen
selijk geachte resultaten ook zonder wijziging van Grondwet of 
Kieswet bereikt kunnen worden. Daarbij komen dan vanzelf ook 
de verandering van spelregels of de vorming van nieuwe conven
ties ter sprake. 

Een aantal leden acht het wenselijk de in § 7 van het 
Eerste rapport gedane suggestie betreffende een aanbeveling voor 
een formateur te herhalen. Deze leden zijn van oordeel dat door 
het openbaar debat duidelijkheid wordt geschapen omtrent de stand
punten van de verschillende fracties ten aanzien van de kabinets
formatie. Een van deze leden acht het openbaar debat op zichzelf 
waardevol doch meent dat deze suggestie nog aan waarde zou win
nen, wanneer zij zou worden gecombineerd met het verlaten van 
de stelregel dat een kabinet aan de vooravond van de verkiezin
gen ontslag neemt. Alsdan zou het debat gevoerd kunnen worden 
ten overstaan van de zittende regering. Het debat zou dan gaan 
over de vraag of het beleid van het zittende kabinet moet wor
den voortgezet. Het zou kunnen uitmonden hetzij in bevestiging 
van het vertrouwen, hetzij in de aanbeveling van een formateur, 
hetzij in de uitspraak dat de kamer een kabinetsformatie oude 
stijl wenst. 

Een ander lid van de subcommissie meende dat een de
bat na de verkiezingen over het kabinet slechts zinvol zou zijn 
wanneer het zou worden gevoerd ten overstaan van het zittende 
kabinet en de plannen die dit kabinet (in een nota of anders
zins) ten aanzien van het toekomstig regeringsbeleid heeft ont
vouwd, inzet van de discussie zijn. Het debat gaat dan niet over 

- de -
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de aanbeveling voor een formateur, maar over de vraag of de 
kamer de plannen van het zittende kabinet voor de toekomstige 
parlementaire periode acceptabel acht. Gaat de kamer met de 
plannen akkoord, dan blijft het oude kabinet aan. Verwerpt de 
kamer de plannen, dan geven deze verwerping en het daaraan 
voorafgaande debat belangrijke aanwijzingen voor de kabinets
formatie. 

Bij deze opvatting over het debat betreffende de 
kabinetsformatie wordt de bestaande spelregel dat een kabinet 
ontslag aanbiedt aan de vooravond van de verkiezingen niet ver
vangen door een nieuwe spelregel dat het kabinet in elk geval 
aanblijft. De bestaande spelregel wordt slechts doorbroken in 
die zin dat het kabinet uitdrukkelijk moet besluiten al dan 
niet aan te blijven. Aangenomen mag worden dat het kabinet een 
besluit om aan te blijven slechts zal nemen wanneer de partijen, 
waarmede de onderscheidene ministers verbonden zijn, daarmede 
instemmen. Indien het kabinet niet besluit aan te blijven, moet 
in de gedachtengang van dit lid het debat over het toekomstige 
kabinet niet plaats vinden en moet op de oude wijze geformeerd 
worden. 

De andere leden van de commissie bleven bij de bezwa
ren in het Eerste rapport op pag. 31 uiteengezet. 1) 

Geen der leden van de commissie wenste omtrent het 
debat met de mogelijkheid van een aanbeveling een uitdrukkelij
ke bepaling in de Grondwet op te nemen. Het verdient de voor
keur dat zich ter zake een conventie zou vestigen. 

Naar het oordeel van verschillende leden zal echter 
op dit stuk niet zo gemakkelijk een conventie ontstaan. Conven
ties kunnen niet uit het niet worden opgeroepen. De conventies 
van het parlementair stelsel zijn ontstaan onder de dreiging 
van het verwerpen van de begroting. Bij de spelers van het spel 
van staat moet het besef groeien, dat de conventie gevolgd moet 
worden, maar het is niet waarschijnlijk dat dit zal gebeuren, 
wanneer de publieke opinie de conventie niet zeer ondubbelzin
nig verlengt of de overige elementen van het politieke bestel 
daartoe dringen. Een conventie betreffende kamerdebat en aan
beveling kan niet "onbewust" groeien. De kamer zal eens het 
uitdrukkelijke besluit moeten nemen om een kamerdebat te hou
den en de Koningin te verzoeken de gebruikelijke consultaties 
op te schorten. Het lijkt waarschijnlijk, dat dit besluit wel 
tot stand zal komen, wanneer er een duidelijke meerderheid is 
(hetzij voor de voortzetting van het vertrouwen in het zitten
de kabinet, hetzij voor een nieuwe combinatie). Als de zaken 
minder duidelijk liggen, zal de kamer ook niet gemakkelijk ko
men tot een debat. Een debat, waarvan de sprekers vermoeden, 
dat het zal uitlopen op de aanbeveling voor een kabinetsforma
tie oude stijl, zal waarschijnlijk niet zeer levendig, althans 

- niet -

1) De heren Daudt en Gruijters zijn van oordeel dat de aanbeveling in de huidige con
stellatie geen zin heeft; in een stelsel, bedoeld in de variant-Gruijters (volg-
nr, 25o) is een voordracht tot benoeming van een minister-president (niet tot aan
wijzing van een formateur) wel zinvol, omdat het nuttig lijkt dat de meerderheid 
waarop het kabinet zal steunen zichzelf formeel manifesteert. 
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niet verhelderend zijn. Zulk een debat zal de kamer zich tegen
over de publieke opinie ook moeilijk kunnen permitteren omdat 
dan zeer waarschijnlijk tegen de kamer het verwijt gericht zal 
worden, dat zij de nationale tijd verkwist. 

Wordt het debat gevoerd ten overstaan van het zitten
de kabinet dan liggen de zaken anders. Het Staatshoofd is dan 
nog niet aan consultaties toe; de kamer behoeft niet het ver
zoek te doen de consultaties op te schorten. In feite ligt het 
accent dan veel minder op het formatiedebat, dan op de wijzi
ging van de spelregel dat het kabinet aan de vooravond van de 
verkiezingen ontslag neemt. De vraag is dan vooral welke voor
waarden gesteld moeten worden voor een continueringsbesluit. 
Stelt men de eis dat het kabinet slechts kan aanblijven, wan
neer de deelnemende partijen het kabinet tot inzet van de ver
kiezingen hebben gemaakt, dan is het debat over het al dan niet 
voortzetten van de lijn van het oude kabinet, slechts de forme
le afronding van de politieke samenbundeling, die reeds uit an
dere hoofde heeft plaats gevonden. 

Het lid der staatscommissie Dr.A.J.Verbrugh heeft in 
de subcommissie gewezen op de mogelijkheid dat het verlaten van 
de spelregel dat het kabinet aan de vooravond van de verkiezin
gen ontslag neemt uitgangspunt wordt van de verdergaande regel 
dat het zittende kabinet aan de vooravond van de verkiezingen 
zijn ontslag in het algemeen niet zal aanbieden, en daarmee zal 
wachten tot met de Kamer een niet oplosbaar conflict ontstaat, 
dat tijdens een gevoerd openbaar debat aan het licht treedt. 
Aan de invoering van een dergelijk stelsel zijn volgens hem de 
volgende voordelen verbonden: 

1) Het heengaan van een kabinet moet door een debat in de Kamer 
worden bewerkt en kan dus niet alleen maar het gevolg zijn 
van het verstrijken van een bepaalde periode of van een con
flict dat zich buiten de Kamer heeft voorgedaan. Dit zal de 
belangstelling voor de werkzaamheden van de Kamer stimuleren. 

2) Als nieuwe verkiezingen niet langer schijnbaar onafscheide
lijk zijn verbonden met het aftreden van het kabinet, wordt 
ook de indruk bij de kiezer vermeden dat een besluit tot Ka
merontbinding zoals in 1958 en 1966 feitelijk neerkomt op 
een besluit de parlementaire periode wat eerder te beëindi
gen. Als de kiezer die indruk echter wel heeft, beseft hij 
namelijk onvoldoende dat de Kamerontbinding wegens belang
rijke controversen een toetsing van de volksopinie nodig 
maakt. In plaats daarvan denkt de kiezer dan te veel dat 

hij te maken heeft met gewone, periodieke verkiezingen (zij 
het met een wat gewijzigde periode), die niet bijster veel 
nieuws behoeven op te leveren (verg. blz. 5 van de vierde 
lezing; nr. 392-1 - waar staat dat de ontbinding diende als 
een middel tot vernieuwing van Kamer en Regering - dus juist 
zoals bij andere verkiezingen). Dit onmiddellijk gladstrij
ken van een gerezen tegenstelling tussen Kamer en Regering 
zal verslappend op de belangstelling werken. 

3) Volgens dit stelsel wordt het beleid van het zittende kabinet 

- automatisch 
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automatisch de inzet van alle verkiezingen. Dit stimuleert ook 
zonder gebruikmaking van districtenstelsels een oppositiecombi
natie om reeds tijdens de verkiezingen een alternatief regerings
programma aan te wijzen, en brengt daarmee de gewenste keuzever
duidelijking voor de kiezer. Zou de oppositie alleen maar oppo
sitie voeren en na de verkiezingen het zittende kabinet in de Ka
mer ten val brengen zonder in staat te zijn het tijdens de ver
kiezingen aangeprezen regeringsprogramma te verwerkelijken, dan 
zou dat haar bij volgende verkiezingen op belangrijk stemmenver
lies komen te staan. 

IX. Een aantal leden wees erop dat in ons land grote on
gerustheid is ontstaan door de kort op elkaar volgende tussen
tijdse kabinetswisselingen in het recente verleden. Zij meenden 
dat de overtuiging was gegroeid dat een kabinet niet tijdens de 
parlementaire periode vervangen mag worden door een kabinet van 
een andere politieke samenstelling zoals in 1965 is geschiedt; 
zulk een vervanging zou niet mogen geschieden zonder dat de kie
zers zich ter zake zouden hebben uitgesproken. Deze leden zouden 
het van belang achten dat een conventie zou groeien, inhoudende 
dat een kabinetscrisis niet zou mogen worden opgelost in dier 
voege dat een partij die tot dan toe oppositie heeft gevoerd re
geringspartij zou worden, zondei^ dat de kamei" wordt ontbonden en 
nieuwe verkiezingen worden gehouden. 

Een deel van de commissie onderschreef de ernst van 
de bezwaren, doch meende dat een gedragslijn als evenbedoeld niet 
zinvol zou zijn. Opgemerkt werd dat het niet consequent zou zijn 
bij een kabinetswisseling nieuwe verkiezingen te eisen, wanneer 
het eerste kabinet niet dwingend door de verkiezingsuitslag was 
aangewezen. Als gelet op de uitslag van de verkiezingen, zowel 
een kabinet AB als een kabinet BC mogelijk was, kan men niet ei
sen dat de vervanging van een kabinet AB door een kabinet BC het 
fiat van de kiezers moet hebben. Deze eis is vooral ook daarom 
weinig dwingend, omdat het niet onwaarschijnlijk is dat de tus
sentijdse verkiezingen zowel een meerderheid voor de combinatie 
AB als voor de combinatie BCzullen opleveren. Voorts werd opge
merkt dat de hier bedoelde conventie "technisch" moeilijk te ver
wezenlijken zou zijn. Het zou te ver gaan bij elke kabinetscrisis 
de kamer te ontbinden. Gewezen werd op het conflict in 1960 om de 
5000 woningwetwoningen, dat is geëindigd met de terugkeer van het 
zittende kabinet. Bij het uitbreken van de crisis, namelijk als de 
ministers de portefeuille ter beschikking stellen, valt echter nog 
niet te voorzien in welke richting de crisis zal worden opgelost. 
Komt men tijdens de onderhandelingen ter oplossing van de crisis 
tot een nieuwe politieke formule, dan kan van het oude kabinet 
dat de portefeuillester beschikking gesteld heeft, niet gevraagd 
worden de verantwoordelijkheid op zich te nemen voor kamerontbin
ding. De totstandkoming van het ontbindingsbesluit zou derhalve 
bevorderd moeten worden door het nieuwe kabinet. Dit lijkt moei
lijk te verenigen met het parlementair stelsel zoals het tot nu 
toe is opgevat. Een kabinet dat zeer waarschijnlijk het vertrou
wen van de kamer heeft, zou dit vertrouwen negeren en een uit
spraak van de kiezers vragen. Het valt ook nauwelijks te verwach
ten, dat de nieuwe coalitiepartners op dat moment zich geroepen 

- zullen -

Instituut voor Nederlandse Geschiedenis, Grondwetscommissies 1883-1983
1967 Commissie-Cals/Donner, verslag, subcommissie 2 reg sg, 1969-02-14

NL-HaNA, Savornin Lohman Stichting, 2.19.046.02, inv.nr. 104



- 27 -

zullen voelen de conventie tot leven te brengen, zij zouden het 

land met nieuwe verkiezingen ook geen dienst bewijzen. Het is 

bij het bestaande kiesstelsel niet zeer waarschijnlijk, dat de 

uitslag een duidelijke goedkeuring of afkeuring inhoudt. Zou ech

ter de uitslag tenderen naar een afkeuring, dan zijn de mogelijk

heden om nog tot regeren te komen wel zeer beperkt. De nieuwe 

coalitie staat dan voor het dilemma om of te regeren tegen de ver

kiezingsuitslag in, of de samenwerking te verbreken waarna dan de 

vorige coalitie hersteld zou moeten worden. 

Hiertegenover stelt een ander deel van de subcommis

sie, dat zij niet heeft voorgesteld om de Kamer bij elke kabinets

crisis te ontbinden. Reconstructie van het kabinet, een persoons

wisseling of de vorming van een kabinet zonder een van de oor

spronkelijke coalitiepartners kan blijven geschieden zonder dat 

kamerontbinding plaats vindt. Enkele bezwaren die naar voren zijn 

gebracht en verband houden met de gevolgen van de uitslag zullen 

juist in het grote merendeel van de gevallen ertoe leiden, dat het 

stelsel het gewenste effect heeft. Dit effect is, dat niet achter

eenvolgens twee kabinetten van verschillende politieke samenstel

ling op basis van dezelfde verkiezingsuitslag zitting hebben 

(voorbeeld: 1965). Juist door bedoelde bezwaren zal men eerder 

trachten het kabinet te reconstrueren en zal men minder spoedig 

komen tot een nieuwe politieke combinatie. Tot kamerontbinding 

zal men niet licht overgaan. 

Het oude kabinet zou de verantwoordelijkheid voor de 

ontbinding kunnen nemen. Als men de algemene spelregel aanvaardt, 

dat er nieuwe verkiezingen moeten komen, wil men de politieke sa

menstelling van het kabinet tijdens de rit belangrijk wijzigen, 

dan is het ook mogelijk deze speciale spelregel ten aanzien van 

de verantwoordelijkheid van het kabinet voor de ontbinding, als 

onderdeel van de algemene spelregel, te aanvaarden. 

Uit de uitslag van de verkiezingen zal dan moeten wor

den afgeleid of er een kabinet AB of AC of BC moet komen. In dit 

speciale geval zal er tevoren wel een voorkeur worden uitgespro

ken, omdat de verkiezingen worden gehouden op basis van een poli

tiek overleg over een kabinetsformatie, dat tevoren heeft plaats

gehad. Is er eerst een kabinet AB geweest en willen A en C na de 

crisis tezamen regeren, dan zal dit de kiezer vóór de verkiezin

gen wel duidelijk zijn. Wil A zich niet vastleggen, dan zal hij 

het niet tot een kamerontbinding laten komen. 1) 

X. In het Eerste rapport van de Staatscommissie heeft 

een lid, de heer Verbrugh, de vraag gesteld of de grondwet niet 

tekortschiet in de beschrijving van de gemeenschappelijke poli

tieke werkelijkheid en of daar niet een oorzaak ligt van de onbe-

- vredigende -

1) De heer Gruijters ziet in een conventie als hier bedoeld geen verbetering indien de 
vorrcing van het nieuwe kabinet, zoals in de huidige situatie veelal het geval zal 
zijn, niet gebeurt op grond van een duidelijke verkiezingsuitspraak. In een enkel 
geval kan de verkiezingsuitslag echter v/el duidelijk zijn vóór de kabinetsformatie. 
Met het oog op zo'n situatie is hij voorstander van een conventie. 
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vredigende werking van het kiesstelsel. Ter toelichting heeft 
dit lid aan de plenaire commissie een artikel van zijn hand toe
gezonden, getiteld Kabinetsformatie, pacificatie en nationale 
overeenstemming, gepubliceerd in "Ons Politeuma" (volgnr. 252). 
In haar 20e plenaire vergadering heeft deze commissie besloten 
dat de betreffende materie van dit artikel in subcommissie II 
zou moeten worden behandeld. 

Dit lid van de Staatscommissie heeft daarna een sa
menvatting van zijn voorstel aan de subcommissie voorgelegd. 
Voorgesteld wordt in de grondwet een artikel op te nemen, dat 
de elementen van de nationale overeenstemming formuleert, waar
door die elementen tijdens het gehele politieke proces zwaarder 
zouden wegen. Een toekomstige minister-president zal zich in de 
verkiezingsstrijd moeten manifesteren als iemand die deze samen
bindende elementen benadrukt, hetgeen achtergrond zou kunnen zijn 
van een conventie, dat geen onbekende personen tot minister-presi
dent worden benoemd. De onlust bij de kiezers van de regerings
partijen, zover die voortkomt uit het compromiskarakter dat het 
kabinetsprogram noodzakelijk moet bezitten, neemt af als de mi
nister-president een persoon is, waarvan de kiezers weten dat 
hij de doeleinden, waarover nationale overeenstemming bestaat, 
werkelijk probeert te verwezenlijken. Ook bij de kiezers die niet 
door politieke banden met het kabinet zijn verbonden, kan de on
tevredenheid verminderen als zij bemerken dat de regering zich 
gebonden weet aan een aantal samenbindende elementen, waarin ook 
zij zichzelf kunnen herkennen. Het effect hiervan zou een grotere 
betrokkenheid van elke kiezer bij de kabinetsformatie zijn. Dit 
is van zo groot gewicht, dat de regel "The very minimum, and that 
minimum to be rules of law" daarvoor moet wijken. In de partijen-
strijd wordt doorgaans de nadruk gelegd op wat scheidt; de elemen
ten van overeenstemming moeten daarom worden aangewezen door de 
instellingen van de staat zelf, waarin de partijen werkzaam zijn. 

Bij enige leden van de subcommissie bestaat wel be
grip voor de idee door middel van een preambule of anderszins 
van de grondwet een document te maken dat de burgers aanspreekt. 
Geen der leden van de subcommissie kan echter inzien dat een pre
ambule of grondwetsartikel hen, die buiten de regeringssamenwer
king staan meer zou verzoenen met het kabinet en in het bijzonder 
niet dat een dergelijk artikel of preambule invloed zou hebben op 
de meerderheidsvorming of de kabinetsformatie. In Nederland komen 
alle kabinetten op voor de samenbindende elementen - de algemene 
democratische beginselen, de monarchie, de vrijheidsrechten, 
enz. - maar de kabinetsformatie blijft een moeilijke zaak. De na
tionale overeenstemming wordt politiek niet belangrijker wanneer 
zij uitdrukkelijk wordt vastgelegd. De formulering zou juist tal 
van moeilijkheden oproepen. Is de formule eenmaal tot stand geko
men dan mag men verwachten dat menigmaal in de politieke strijd 
een tegenstander bestookt zal worden met het argument dat hij 
zich buiten de nationale overeenstemming heeft geplaatst of dat 
hij de nationale overeenstemming verkeerd interpreteert. 

De subcommissie heeft besloten, aangezien naar haar 
mening het voorstel van de heer Verbrugh geen verband houdt met 
de problematiek van dit rapport, naderhand bij de bestudering 
van andere onderwerpen nog op zijn suggestie te zullen terugkomen. 

- XI. -
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Districtenstelsel XI. Enige leden van de subcommissie releveren tenslotte 
hun standpunt ten aanzien van de wijziging van de Kieswet in die 
zin, dat evenredige vertegenwoordiging binnen een niet groter aan
tal dan 12 kiesgebieden plaatsvindt, terwijl tegelijkertijd ver
binding van lijsten binnen deze kiesgebieden mogelijk wordt gemaakt 
(blz. 39 en 43 e.v. Eerste rapport). 

Zij menen dat een dergelijke maatregel, die stimule
rend doch niet dwingend in de richting van een meerderheidsvor-
ming werkt, tezamen met een veranderend optreden van de politieke 
partijen, de kans biedt dat aan de twee eisen van het kiesstelsel, 
te weten het evenredigheidsbeginsel en het beginsel der meerder
heidsvorming, voorzoveel mogelijk op evenwichtige wijze wordt 
voldaan. 

Een van deze leden heeft in het Eerste rapport opge
merkt, dat zijns inziens te dezer zake pas een definitief stand
punt kon worden ingenomen, nadat onderzocht was of door verkie
zingsstelsels, die buiten het kader van de grondwet vallen, wel
licht een betere oplossing kon worden bereikt. Zoals uit het voor
gaande blijkt acht de subcommissie in grote meerderheid dergelij
ke mogelijkheden niet aanwezig. Dit lid deelt deze zienswijze. 
Hoewel hij in de gecorrigeerde variant-Gruijters en evenzeer in 
het voorstel-Fortanier-De Wit aantrekkelijke elementen ziet, kiest 
hij na zorgvuldige afweging van voor- en nadelen toch voor een 
wijziging van.het kiesstelsel door indeling in 12 gesloten kies
gebieden (met vaststelling van een lagere toelatingsgrens en met 
een gewijzigde restzetelverdeling). Voor een nadere uiteenzetting 
van zijn standpunt verwijst hij naar zijn nota (volgnr. 415). 

XII. Het komt de subcommissie gewenst voor, dat in het 
eerstvolgende door de Staatscommissie aan de regering uit te bren
gen rapport over het kiesstelsel de gehele door de Staatscommis
sie in beschouwing te nemen problematiek die met de regeling van 
het kiesrecht samenhangt, wordt verwerkt. Behalve hetgeen hier
vóór in dit rapport is behandeld, behoren daartoe: 

a. verlaging van de kiesgerechtigde leeftijd (volgnummers 283, 
297 en 391, punt 6); 

b. toekenning van kiesrecht aan Nederlanders in het buitenland 
(volgnummers 235 en 302); 

c. termijnverkorting bij Kamerontbinding (Eerste rapport, para
graaf 20; volgnummers 239 t/m 239AO, 240 en 240-1). 

Deze vraagstukken kunnen onafhankelijk van de hier
vóór in dit rapport besproken onderwerpen worden behandeld. De 
subcommissie stelt zich voor, haar werkzaamheden voort te zetten 
met het in beschouwing nemen van de onder a t/m c bedoelde onder
werpen en daaromtrent afzonderlijk aan de plenaire vergadering 
te rapporteren. 

Overige punten, samen
hangende met de rege
ling van het kiesrecht 
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