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1 i c h a m e n. 

HOOFDSTUK I. 

Inleiding 

De lagere openbare lichamen hebben in de Grondwet steeds 
een afzonderlijke plaats en basis gekregen. Aldus ook in de gel
dende Grondwet; hierin handelt het vierde hoofdstuk over de pro
vincies en gemeenten, afgezien van een in het eerste hoofdstuk 
voorkomend artikel ten aanzien van het territoir van provincies 
en gemeenten; het vijfde en zesde hoofdstuk zijn gewijd aan an
dere openbare lichamen met verordenende bevoegdheid, terwijl het 
twaalfde hoofdstuk bepalingen bevat omtrent waterschappen, veen-
schappen en veenpolders. i) 

Zo summier als de Grondwet is ten aanzien van de openbare 
lichamen, bedoeld in de hoofdstukken V en VI, en ten aanzien van 
de waterschappen, zo uitvoerig is zij over de provincies en gemeen
ten. Artikel 162 volstaat met de bepaling, dat de wet aan andere 
dan in de Grondwet genoemde lichamen verordenende bevoegdheid kan 
geven. Voor zoveel de waterschappen betreft geeft de Grondwet be
palingen omtrent het toezicht van de provinciale staten en de 
bevoegdheden van deze laatsten ten aanzien van de inrichting en 
reglementen der waterschappen alsmede ten aanzien van de oprichting 
en de opheffing daarvan (artikel 206). Ook vermeldt zij de verorde
nende bevoegdheid der waterschapsbesturen (artikel 207). 

- Daartegenover -

l) In navolging van de staatscommissie-Van Schaik en de proeve zal 
verder de benaming veenschappen en veenpolders niet meer worden 
gebezigd en zullen deze openbare lichamen worden begrepen onder 
de waterschappen. De eventuele consequenties hiervan voor de 
bestaande veenschappen en veenpolders kunnen zonder bezwaar wor
den opgevangen door een grondwettelijke bepaling in de trant 
van artikel 215 der geldende Grondwet (Zie ook de toelichting 
op artikel 0L 8). - • 
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Daartegenover geeft de Grondwet met betrekking tot provincies en 
gemeenten vrij gedetailleerde regels, bijvoorbeeld betreffende 
het actief en passief kiesrecht voor de staten- en gemeenteraads
verkiezingen, alsook betreffende het toezicht op de besluiten van 
de besturen van provincies en gemeenten. 

De historische achtergrond van deze opzet is bekend; laat
stelijk is die, wat de provincies en de gemeenten betreft, nog 
eens belicht door de proeve van een nieuwe Grondwet: "De staats-
regelingen van 1798, 1801 en 1805 en "de grondwet van 1814 hebben 
(..) allen een regeling van het provinciaal en gemeentelijk be
stel gegeven welke afweek van, zoal niet brak met de voorafgaande. 
"Het geven van richtlijnen voor een nieuwe staatsrechtelijke op-
"zet van deze territoriale lichamen moest wel een zekere detail-
"lering meebrengen, welke in een betrekkelijk omvangrijke consti-
"tutionele regeling haar weerslag vond. Ook de grondwetgever van 
"1848 stond voor de taak de positie van provincie en gemeente in 
"het staatsbestel opnieuw te schetsen, daar hij voor de beide 
"corporaties als hoofdbeginselen wilde vastleggen: 
"bestuur door direct gekozen vertegenwoordigers en regeling van 
"deze lichamen bij de wet. Daarbij zouden de autonomie van pro-
"vincie en gemeente en hun plaats binnen de eenheidsstaat duide-
"lijk tot uitdrukking moeten komen". 

Het is evenzeer bekend, dat de in het begin der 20e eeuw 
ontwikkelde ideeën over bedrij fsraden hebben geleid tot het in 
1922 en 1938 in de Grondwet opnemen van bepalingen inzake andere 
openbare lichamen met verordenende bevoegdheid. Hoewel strikt ge
nomen deze grondwetswijzigingen wellicht niet noodzakelijk waren 
- de bevoegdheid van de wetgever zodanige openbare lichamen in het 
leven te roepen zou ook zonder uitdrukkelijke grondwetsbepaling 
wel aanvaard zijn - is het toch zinvol, dat de Grondwet niet is 
voorbij gegaan aan de verscheidenheid bij de openbare lichamen. 
Daardoor is het in het Nederlandse staatsbestel fungerende begin
sel van de territoriale en functionele decentralisatie duidelijker 
zichtbaar geworden en kon de plaats van de openbare lichamen in 
het geheel van de staatsorganisatie scherper worden gemarkeerd. 

De proeve heeft voorgesteld in de bestaande opzet een 
drietal wijzigingen aan te brengen. In de eerste plaats zouden 
alle openbare lichamen onder één formule gebracht kunnen worden. 
Vervolgens behoefden, als uitvloeisel hiervan, de bepalingen in
zake de openbare lichamen niet meer over verschillende hoofdstuk
ken verspreid te worden, maar konden zij tezamen één hoofdstuk 
vormen. Tenslotte zou op vrij ruime schaal deconstitutionalisering 
kunnen plaatsvinden. 

Het voorstel de taak van de openbare lichamen in een al
gemene formule te omschrijven is in de proeve hierdoor gemotiveerd, 
dat aan al deze lichamen een autonome taak is toevertrouwd en dat 
daarnaast de verplichting is opgelegd die taken uit te voeren, wel
ke hun door andere daartoe bevoegde lichamen worden opgedragen. 
Hetgeen geldt voor de provincies en de gemeenten, n.1. dat hun auto 
noraie en zelfbestuur niet gegrond zijn in "de natuur" van provin
cie en gemeente, doch veeleer een verschil aanduiden in de wijze 
waarop de behartiging van bepaalde belangen aan provincies en ge
meenten is toevertrouwd, zou ook gelden voor de andere openbare 
lichamen. Ook aan deze lichamen worden, aldus de ontwerpers van 
de proeve taken toevertrouwd, hetzij 

om -
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om deze geheel vrij en naar eigen inzicht te behartigen, hetzij 
om deze uit te oefenen als (mede-)uitvoerders van een taak, waar
van de behartiging in het algemeen belang in eerste instantie 
voor verantwoordelijkheid van een ander openbaar lichaam komt. 
Deze zienswijze heeft in de proeve tot de - overigens niet met 
zoveel woorden toegelichte - conclusie geleid, dat de bepalingen 
over de openbare lichamen in een hoofdstuk van de grondwet kunnen 
worden samengebracht. 
Dat de proeve een gedeeltelijke deconstitutionalisering van de 
bepalingen met betrekking tot de openbare lichamen voorstaat, is 
een consequentie van haar, in de inleiding van de toelichting in 
den brede uiteengezette, streven naar bekorting en vereenvoudiging, 
zijnde een van de wegen "waarlangs men de grondwet meer zon kunnen 
doen aansluiten bij de hedendaagse beweeglijkheid van de verhou
dingen en ontwikkelingen". De andere weg, te weten die van de ge
lijkschakeling van de Grondwet aan de gev/one wet, heeft de proeve 
niet willen bewandelen. Wat betreft de nagestreefde beperking en 
vereenvoudiging werd in het algemeen opgemerkt, dat een aantal voor
schriften is geschrapt, deels omdat zij verouderd zijn en onder 
de huidige omstandigheden hun betekenis hebben verloren, deels om
dat handhaving binnen het kader van de Grondwet niet noodzakelijk 
lijkt. In de laatste gevallen werd soms aan de wetgever de rege
ling van de materie opgedragen. 

De subcommissie is de proeve op twee van de bovengenoemde 
punten gevolgd. Ook zij stelt voor de bepalingen inzake de lagere 
openbare lichamen in één hoofdstuk bijeen te brengen. Voorts onder
schrijft de subcommissie in een aantal gevallen de noodzaak van 
deconstitutionalisering van de hier in het geding zijnde bepalingen. 

Zij acht het uit een oogpunt van doelmatige systematiek van
zelfsprekend, dat voortaan de grondwetsbepalingen betreffende de 
openbare lichamen in eenzelfde hoofdstuk te vinden zouden zijn. 

De hier bedoelde deconstitutionalisering is, zo merkt de 
subcommissie vervolgens op, reeds geboden, omdat de bestaande 
Grondwet - zoals de proeve terecht opmerkt - verschillende voor
schriften kent welke als verouderd of als van te geringe importan
tie zonder bezwaar achterwege kunnen blijven. Bij de afzonderlijke 
artikelen wordt hierop teruggekomen. 

Een gedetailleerde regeling past ook overigens niet in 
een Grondwet zoals die aan de subcommissie voor ogen staat. Zij 
herinnert in dit verband aan hetgeen in de inleiding van haar 
rapport inzake wetgeving en bestuur is gesteld over de belangrijk
ste functie van de Grondwet: het vastleggen van de samenstelling 
en inrichting der voornaamste instellingen en de belangrijkste 
vormen van hun samenwerking (wetgeving, begroting, goedkeuring 
van verdragen); het vermelden van enkele bepalingen die hun histo
risch belang nog niet hebben verloren (het onderwijsartikel) of 
vanwege hun belang niet gemist kunnen worden (de bepalingen over 
de defensie, inclusief uitzonderingstoestanden); het vastleggen 
van de grondrechten en tenslotte het geven van een aantal waarborgen 
voor de lagere lichamen, met name voor de provincies en gemeenten. 

Meer in het bijzonder met betrekking tot de territoriale 
openbare lichamen is een zekere deconstitutionalisering volgens 
de subcommissie gewenst met het oog op de ruimere armslag voor 
de wetgever hier regelend op te treden. De materie is in ruime mate it 

- beweging -
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beweging, wat onder meer blijkt uit de recente publikaties over 
de positie van de lagere lichamen, l) Centraal staat daarbij 
de vraag in hoeverre de bestuurlijke organisatie nog voldoet 
aan de thans aan de overheid te stellen eisen en welke voorzie
ningen ter verbetering getroffen kunnen worden. 

Dat evenwel niet alleen heroriëntering plaatsvindt ten 
aanzien van de taak en positie van de provincies en gemeenten, 
blijkt uit de instelling van de Studiecommissie Waterschappen, 
welke commissie zich ten gronde moet beraden over de gehele water-
schapsproblematiek en daarover de regering moet adviseren. 
Voorts zij herinnerd aan het aanhangige voorstel tot wijziging 
van de Wet op de Bedrijfsorganisatie, zulks met het oog op de in
stelling van "lichte" bedrijfsschappen en van bedrijfscoramissies. 

De subcommissie is niet met de proeve meegegaan ten aan
zien van het derde punt, te weten het onder één formulering bren
gen van alle lagere openbare lichamen. In de adviezen en de lite
ratuur is de proeve vooral op dit punt bestreden. Ook de subcom
missie wil in de Grondwet de bestaande onderscheiding handhaven 
tussen de territoriale lichamen (provincies en gemeenten) ener
zijds en de functionele lichamen (waterschappen, produkt- en 
bedrij fsschappen, enz.) anderzijds. Zij is het niet eens met de 
opvatting, als zou het schetsen van de (eigen) positie van de 
provincies en de gemeenten nog wel passen in de Grondwet van 1848, 
maar niet meer in een heden ten dage te maken Grondwet. De proeve 
beroept zich voor haar standpunt vooral op de vervaging van het 
onderscheid tussen autonomie en zelfbestuur of medebewind. Daar-

reële betekenis gelaten kan worden of deze vervaging inderdaad [_ - men zou immers 
eft kunnen menen, dat het debat over deze grootheden zich nimmer door 

helderheid van begrippen en klaarheid van lijn heeft onderscheiden -
omdat in dat onderscheid niet de voornaamste reden ligt, waarom 
provincie en gemeente een bijzondere plaats in de Grondwet hebben 
gekregen. 
Wezenlijk is dat deze beide lichamen algemene voorzieningen ver
zorgen op regionaal en locaal gebied op grondslag van vertegen
woordiging der regionale en locale bevolking. Zij nemen zodoende 
deel aan het algemeen bestuur en bestrijken, tezamen met de lands-
overheid, het gehele terrein van de moderne overheidsbemoeiing. 
"Een speciale financiële verhouding, die als van landelijk belang 
wordt ervaren, verzekert dat deze lagere lichamen volgens vaste 
normen delen in de algemene belastingopbrengst. Provincie en gemeen
te bezitten om dezelfde reden een algemene bevoegdheid tot het 
aanvullend regelen, ook van datgene wat door hoger gezag reed;, tot 
voorwerp van zijn zorgen is gemaakt, voor zover de hogere regeling 
niet als uitputtend is bedoeld. De subcommissie acht deze wijze 
van territoriaal gedecentraliseerd bestuur van zo grote betekenis, 
dat het haars inziens gewenst is de hoofdgedachten van dit stelsel 
in de Grondwet vast te leggen. 

- Dit -

i) De Tweede Nota Ruimte Lijke Ordening; de rapporten van de Ver
eniging van Nederlandse Gemeenten, van het Contact Randgemeen
ten en van de Wiardi BeckmanstichtIng; het advies van de Raad 
van Advies voor de Ruimtelijke Ordening, een en ander ook ge
noemd in de Nota Bestuurlijke Organisatie van de Minister en 
de Staatssecretaris van Binnenlandse Zaken dd. 15 september 
1969, Bijl. Hand. Tweede Kamer, zitting 1969-1970, 10310, nrs. 
1 en 2. 
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Dit houdt niet in, dat de subcommissie beoogt zonder meer 
aan de bestaande verhoudingen op dit gebied vast te houden. De 
veranderende en steeds dringender behoefte aan ruimtelijke en be
stuurlijke ordening, aan schaalvergroting enerzijds en wijziging 
van bevoegdhedenverdeling anderzijds maken het zoeken naar andere 
of gewijzigde bestuurseenheden noodzakelijk. De talrijke gemeen
schappelijke regelingen en de toenemende belangstelling voor stads
gewesten, agglomeratiebestuur en concentratieverbanden wijzen dui
delijk in die richting. 

De bestaande grondwettelijke bepalingen staan- aan zo'n 
ontwikkeling niet direct in de weg. 'Zij laten voldoende armslag 
om op basis van de bestaande provinciale en gemeentelijke verban
den of naast deze verbanden eindere organisatievormen te scheppen. 
Dat neemt niet weg, dat toch het zonder meer vasthouden aan de be
staande verhoudingen voor provincie en gemeente de ontwikkeling 
kan remmen, althans in een bepaalde richting zou kunnen sturen. 
Men zou dan namelijk steeds erop bedacht moeten zijn om deze oude 
verbanden te eerbiedigen en in hoofdzaak onaangetast te laten. 
Zo zou men ongewilde/worden gedreven in de richting van een "vierde 
bestuurslaag", ondanks alle nadelen, die daaraan kleven. Doch ook 
afgezien hiervan is er bezwaar tegen, dat de Grondwet over inrich
ting en bevoegdheid van eventuele nieuwe verhandel)/geheel zwijgt. 
Indien de Grondwet deze materie geheel aan de wetgever zou over
laten en geen enkele aanwijzing zou bevatten, zou weerstand kun
nen ontstaan om de bestaande provincies en gemeenten te doen ver
vangen door andere lichamen en aldus de voor de werkzaamheden 
van de territoriale lichamen gegeven grondwettelijke waarborgen 
te ruilen voor andere vormen van territoriale decentralisatie, 
waarvan de wetgever maken kan wat hij wil. 

Derhalve wordt voorgesteld om het patroon van de bestaan
de provinciale en gemeentelijke inrichting ook voor de toekomst 
in de Grondwet vast te leggen, maar daaraan toe te voegen, dat de 
wet nevens of in plaats van provincies of gemeenten andere terri
toriale/lichamen kan instellen. Treden in de plaats van bestaande 
provincies of gemeenten zodanige andere territoriale lichamen, dan 
dienen op inrichting en positie van deze laatste lichamen de voor 
provincie en gemeente gegeven bepalingen van overeenkomstige toe
passing te zijn. Aldus worden de garanties op het stuk der terri
toriale decentralisatie, die ook thans nog van waarde zijn, be
houden, maar wordt de gelding daarvan niet langer tot provincie 
en gemeente beperkt, doch ook tot andere vergelijkbare lichamen, 
welke men daarvoor eventueel in de plaats wil stellen, uitgebreid. 

Wat betreft de andere dan de hiervóór besproken openbare 
lichamen wordt verwezen naar de toelichting op de desbetreffende 
artikelen. 

- HOOFDSTUK II -
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HOOFDSTUK II 

Artikelgewij s 

Artikel OL 1 

1. Provincies en gemeenten zijn bevoegd tot regeling 
en bestuur met betrekking tot haar gebied.-

2. Regeling en bestuur met betrekking tot haar gebied 
kunnen worden gevorderd van provincies en gemeenten 
bij vet of algemene maatregel van bestuur of, voor 
zover gemeenten betreft, bij provinciale verordening 

De bestaande Grondwet bevat in het vierde hoofdstuk, twee
de en derde afdeling, bepalingen inzake taken en bevoegdheden van 
de besturen van provincies en gemeenten. De kern hiervan is te vin
den in de artikelen 143,144 en 153? eerste tot en met derde lid, 
alwaar is bepaald dat de regeling en het bestuur van de provincie 
en de gemeente wordt overgelaten aan resp. provinciale staten en 
de raad. De colleges bezitten te dien einde verordenende bevoegd
heid. Van hen kan worden gevorderd mede te werken aan de uitvoe
ring van hogere regelingen (medebewind). 

De proeve heeft een grondwetsartikel voorgesteld (80), 
volgens hetwelk de openbare lichamen, provincies en gemeenten 
daaronder begrepen, de taak verrichten die hun bij of krachtens 
de wet is opgedragen. Blijkens de toelichting heeft het bedoelde 
artikel zowel betrekking op de opdracht van een - algemene taak 
(de regeling en het bestuur van de huishouding van provincie of 
gemeente), als op de opdracht van bijzondere taken, zoals in ver
schillende webten geschiedt waarin lagere openbare lichamen tot 
medewerking aan de uitvoering daarvan worden verplicht. 

De subcommissie heeft reeds uiteengezet waarom zij geen 
steun kan verlenen aan het op deze wijze uniform behandelen van 
provincies, gemeenten en andere openbare lichamen. Hiernaar moge 
op deze plaats verwezen worden. Zij kan er overigens wel mee in
stemmen, dat in de nieuwe grondwet niet raeer zou worden gesproken 
over de "huishouding" van provincie en gemeente, noch over ver
ordeningen "in het belang" van provincie of gemeente. Deze begrip
pen zijn niet scherp te omlijnen en geven daarom aanleiding tot 
lange vruchteloze competentiediscussies. 

Op grond van haar eerder vermelde overwegingen stelt de 
subcommissie een grondwetsbepaling voor, waarin duidelijk de 
zelfstandige territoriaals/taak van provincies en gemeenten tot 
uitdrukking komt. Bewust laat de subcommissie hierbij het lid
woord "de" vóór provincies en gemeenten weg, teneinde geen voet 
te geven aan de gedachte, dat het land per se geheel moet zijn 
opgedeeld in provincies en gemeenten. Het gaat daarbij niet 

zozeer 
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zozeer om de nieuwe, door inpoldering verkregen gebieden, welke 
nog geen deel uitmaken van een provincie, waarop het bestaande 
additionele artikel VII doelt (hetwelk immers op een overgangs
fase is gericht) als wel om gebieden welke gebracht zouden kun
nen worden onder een gewest, l) 

Het tweede lid bepaalt welk hoger gezag bevoegd is 
regeling en bestuur van de provincie- en gemeentebesturen te. 
vorderen, een bevoegdheid welke ook ingevolge* de huidige Grond
wet bestaat (artikelen 144 en 153? derde lid). De in dit lid 
bedoelde provinciale verordeningen functioneren binnen het in 
het eerste lid geschetste kader. Het is onnodig en zelfs onge
wenst te trachten zulks in de tekst van het artikel zelf te pre
ciseren bijvoorbeeld door de woorden "in liet provinciaal belang", 
aangezien dit, zoals reeds opgemerkt, een te vaag begrip is. 

Artikel OL 2 

1. Van het bestuur van de provincie maken deel uit pro
vinciale staten, gedeputeerde staten en de commissa
ris des konings in de provincie. Aan het hoofd van 
de provincie staan de provinciale staten. 

2. Van het bestuur van de gemeente maken deel uit de 
raad, het college van burgemeester en wethouders en de 
burgemeester. Aan het hoofd van de gemeente staat de 
raad. 

Alternatief: 2) 

1. Van het bestuur van de provincie maken deel uit pro
vinciale staten, gedeputeerde staten en de door de 
Kening benoemde commissaris in de provincie. Aan het 
hoofd van de provincie staan provinciale staten. 

2. Van het bestuur van de gemeente maken deel uit de 
raad, het college van burgemeester en wethouders en de 
door de Koning benoemde burgemeester. Aan het hoofd 
van de gemeente staat de raad. 

Twee hoofdbeginselen liggen ten grondslag aan de gelden
de grondwettelijke bepalingen inzake de besturen van provincies 
en gemeenten. In de eerste plaats is bepaald, dat de voornaamste 
organen van deze besturen zijn samengesteld uit rechtstreeks door 
de provinciale en gemeentelijke bevolking gekozen vertegenwoordi
gers (artikelen 137 en 152 Grondwet). Voorts worden de samenstel
ling, inrichting en bevoegdheid van die besturen geregeld bij de 
wet met inachtneming van in de Grondwet gegeven nadere voorschrif
ten (artikelen 142 en 151 Grondwet). Op het eerstbedoelde beginsel 
van de representatie heeft artikel OL 4 betrekking, zodat naar de 
desbetreffende toelichting verwezen moge worden. 

De nadere grondwettelijke voorschriften omtrent de in
richting en de bevoegdheid van het provinciaal bestuur vinden 
niet steeds een tegenhanger in die betreffende het gemeentebe
stuur en omgekeerd. Zo is wel uitdrukkelijk bepaald, dat aan het 

- hoofd -

1) Op het additioneel artikel VII wordt nader ingegaan in de toe
nader lichting op artikel OL 5, terwijl de gewesten^aan de orde zul

len komen bij artikel OL 7-
2) Voorgesteld door de heren Kan en Verbrugh. 
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hoofd van de gemeente een raad staat (artikel 152, aanhef), maar 
een dienovereenkomstige bepaling over provinciale staten ont
breekt. Anderzijds berust volgens de Grondwet de dagelijkse leiding 
van het provinciaal bestuur bij een college van gedeputeerde staten, 
door de staten uit hun midden benoemd (artikel 148), terwijl een 
soortgelijke bepaling over burgemeester en wethouders in de Grond
wet niet te vinden is. 
Hetzelfde valt te constateren ten aanzien van de commissaris des 
Konings die wèl wordt genoemd (artikel 150) en de burgemeester die 
als zodanig geen grondwettelijke vermelding heeft verkregen, zij 
het dat de Grondwet een bepaling wijdt aan de door de Koning be
noemde voorzitter van de raad (artikel 152, laatste lid). 

De proeve heeft zich in haar artikel 81, eerste lid, be
perkt tot de opdracht aan de wet de inrichting, samenstelling en 
bevoegdheid van de besturen van provincies en gemeenten te regelen, 
daarmede het in 1848 in de Grondwet opgenomen beginsel handhavend, 
aldus de toelichting. Volgens de proeve zou de Grondwet geen andere 
provinciale en gemeentelijke organen behoeven te noemen dan pro
vinciale staten en de raad. Aan. de wetgever zou dan overgelaten 
zijn naar eigen goeddunken regels omtrent de andere organen vast 
te stellen. Aldus zou de Grondwet de mogelijkheid openlaten van 
benoeming van niet-Statenleden tot Gedeputeerde en van niet-raads-
leden tot wethouder, evenzo de mogelijkheid van differentiatie in 
de samenstelling van deze organen. 

Onder de artikelen die de proeve achterwege wil laten be
vindt zich de bepaling, dat de Koning in elke provincie een com
missaris aanstelt, belast met de uitvoering van 's konings bevelen 
(artikel 150, eerste lid, Grondwet). Dit artikel vormt, aldus de 
proeve, de basis voor de instructie voor de commissaris des Konings 
in elke provincie, maar zou in de nieuwe Grondwet gemist kunnen 
worden. Indien men aan een dergelijke instructie behoefte zou blij
ven gevoelen zou de wet hierin kunnen voorzien of zou de Kroon 
de commissaris met een taak kunnen belasten door middel van een 
instructie vast te stellen bij algemene maatregel van bestuur over
eenkomstig de wet. 

De subcommissie heeft achtereenvolgens aandacht geschonken 
aan de vragen of de Grondwet: 
a_. provinciale en gemeentelijke organen moet noemen en zo ja,, of 

dit limitatief dient te geschieden; 
_b. de mogelijkheid moet openlaten dat niet-Statenleden resp. niet-

raadsleden zitting hebben in de colleges van gedeputeerde staten 
en van burgemeester en wethouders; 

£. dient te bepalen welk orgaan het hoofd is van het provinciaal 
resp. van het gemeentebestuur; 

d.. een uitspraak moet doen over de wijze van benoeming of verkie
zing van de commissaris des Konings en van de burgemeester. 

Ten aanzien van de onder _a gestelde vraag merkt de sub
commissie op, dat elders in de voorstellen van de staatscommissie 
de hoofdorgancn van het rijksbestuur met name zijn vermeld. Het 
is daarom haars inziens consequent eveneens ten aanzien van de 
lagere eenheden van algemeen bestuur in de Grondwet te vermelden 
welke de voornaamste organen van haar besturen zijn. De subcommis
sie stelt mitsdien voor uitdrukkelijk te bepalen, dat van het 

- gemeentebestuur -

Instituut voor Nederlandse Geschiedenis, Grondwetscommissies 1883-1983
1967 Commissie-Cals/Donner, verslag, subcommissie 3 wet bestuur, 1970-03-25

NL-HaNA, Savornin Lohman Stichting, 2.19.046.02, inv.nr. 107



- 9 -

gemeentebestuur deel uitmaken de raad, het college van burgemeeste 
en wethouders en de burgemeester l). Dienovereenkomstig wordt VOOJ 
steld voor de provincies te bepalen, dat van het provinciaal bestu; 
deel uitmaken provinciale staten, het college van gedeputeerde sta 
ten en de commissaris des Konings. Deze formulering is niet limi
tatief, zodat de Grondwet niet in do weg zal staan aan de eventue'. 
introductie (bij wet) van andere bestuursorganen naast de hierbove 
genoemde organen. 

Wat de onder _b bedoelde vraag betreft deelt de subcommis
sie niet het standpunt van do proeve, dat het in de Grondwet ver
melden van de provinciale en gemeentelijke organen de mogelijkheid 
zou wegnemen ook niet-statenleden te benoemen in de colleges van 
gedeputeerde staten en niet-raadsleden in de colleges van burgemee-. 
ter en wethouders. Een zodanige belemmering ligt uiteraard wel be
sloten in de bepaling van artikel 148 Grondwet, ingevolge welke 
het college van gedeputeerde staten wordt benoemd uit het midden 
der staten. Dit voorschrift vindt zijn sanctie in artikel 37 der 
Provinciewet, waarin aan het verlies van het lidmaatschap van pro
vinciale staten verbonden is het verlies van het lidmaatschap van 
gedeputeerde staten. 

Wordt de bepaling van artikel 148 Grondwet geschrapt, zo
als de subcommissie zou willen voorstellen, dan brengt dit mede, 
dat geen grondwettelijk bezwaar meer bestaat tegen het benoemen 
van leden van gedeputeerde staten, die geen lid zijn van provin
ciale staten. Het gevolg zal dan zijn, dat deze materie door de 
wetgever moet worden geregeld. 

Met de voorgestelde schrapping heeft de subcommissie 
niet beoogd de wenselijkheid van zulke benoemingen van gedeputeer
den en wethouders, die geen deel uitmaken respectievelijk van de 
staten of van de raad naar voren te brengen. Integendeel verdient 
het haars inziens in het algemeen de voorkeur, dat gedeputeerden 
en wethouders uit de staten en uit de raad voortkomen. In bepaalde 
gevallen zal het echter mogelijk moeten zijn een "buitenstaander" 
te benoemen tot gedeputeerde of tot wethouder. Daarom meent de 
subcommissie, dat het vraagstuk niet door de Grondwet moet worden 
beslist in positieve of negatieve zin, maar dat voor de wet
gever de mogelijkheid niet moet worden afgesneden te be
palen, in hoeverre in bepaalde gevallen afwijking van de 
regel, dat de staten en de raad de leden van het dagelijks be
stuur uit hun midden kiezen, kan worden toegestaan. 2) Zij sluit 
niet uit dat de wet aan zulke afwijking bijzondere voorwaarden zal 

- verbinden -

1) Eén lid, de heer Van der Hoeven, kan zich voorstellen dat de 
term "burgemeester" achterwege blijft in de Grondwet, gezien de 
mogelijkheid, dat dit ambt wijziging ondergaat. Denkbaar is, dat 
op den duur een splitsing wordt gemaakt tussen de "echte" be
stuurstaken en de meer representatieve taken. Deze laatste taken 
zouden, aldus dit lid, bijvoorbeeld aan een stadskanselier opge
dragen kunnen worden. 

2) Anders de adviezen van Gedeputeerde Staten van Limburg en Gelder
land, "Naar een nieuwe Grondwet?", deel 3> resp. nr. 35> blz. 
1 1 - 1 3 en nr. 41, blz. 33 - 36. 
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verbinden, noch dat de wet beperkingen stelt, die ontleend worden 
aan de grootte van het openbaar lichaam. 

Met het voorgaande hangt nauw de onder £ bedoelde vraag 
samen. De subcommissie beantwoordt deze vraag, te weten of de 
Grondwet dient te bepalen welk orgaan aan het hoofd staat van het 
provinciaal resp. het gemeentebestuur, bevestigend. Uit de grond-

[omtrent de hoofd- wet moet duidelijk blijken dat het laatste wobrd^toekomt aan provin-
lijnen en het te ciale staten en de raad. ïcn aanzien van openbare lichamen welke 
voeren beleid in plaats van provincies of gemeenten worden ingesteld en een geko

zen bestuursorgaan kennen, zou de subcommissie dezelfde gedragslijn 
willen aanhouden. Ook aan het hoofd van dergelijke openbare licha
men behoort haars inziens het vertegenwoordigende orgaan te staan. 
De subcommissie komt hierop nader terug bij haar artikel OL 7» 

Tenslotte moet de onder d. gestelde vraag worden beantwoord 
of de Grondwet zich dient uit te spreken over de wijze van benoeming 
of verkiezing van de Commissaris der Koningin en de bui-gemeester. l) 
De subcommissie is er van uitgegaan, dat eenzelfde standpunt moet 
worden ingenomen met betrekking tot beide functionarissen, hetgeen 
uiteraard niet wegneemt, dat de wetgever, indien hem de zaak wordt 
overgelaten, tot uiteenlopende oplossingen voor het een en ander 
kan kiezen. In de commissie werd zelfs verdedigd, dat het opteren -
voor een gekozen burgemeester de noodzaak om de Commissaris door 
de Kroon te doen benoemen nog zal versterken. 

Terwijl een meerderheid in de siibcommissie op verschil
lende gronden overwegend bezwaar ziet in de figuur van de gekozen 
commissaris en burgemeester, meent zij toch, dat het onwenselijk 
is de oplossing van het vraagstuk constitutioneel vast te leggen. 
Deze zaak is in beweging en het lijkt niet raadzaam om thans op 
voorhand een keuze te doen. De wetgever dient hier te beslissen 
en de mogelijkheid te hebben om tussen verschillende oplossingen 
te kiezen, ook in die zin, dat niet voor alIe-gemeenten 
een identieke regeling behoeft te worden getroffen. Dit schept 
de gelegenheid om, wanneer men al de bestaande wijze van benoeming 
wijzigt, naderhand correcties aan te brengen op grond van de op
gedane ervaring. 

Twee leden van de subcommissie 2) hechten er grote waarde 
aan, dat de Grondwet uitdrukkelijk bepaalt, dat de commissaris en 
de burgemeester v/orden benoemd door de Koning. Zij achten de bezwa
ren tegen de gekozen commissaris en burgemeester van dien aard, 
dat een grondwettelijke waarborg ter handhaving van de essentialia 
der bestaande procedure gerechtvaardigd is, liet moet huns inziens 
niet aan het inzicht van de gewone wetgever worden overgelaten 

''overigens hieraan al dan niet te tornen. Een en ander sluit_/volgens deze 
leden geenszins uit, dat in de procedures tot benoeming van de 
commissaris des Konings en van de burgemeester de mogelijkheid van 
"inspraak" van de staten,onderscheidenlijk van de raad formeel 
wordt vastgesteld. 

- Artikel -

i) In dit verband wijst de suocommissie op de initiatief-wetsvoor
stellen van de heren Van Thijn en Pranssen tot wijziging van de 
Provinciewet en de Gemeentewet, in die zin, dat - in afwachting 
van grondwetswijziging - provinciale staten en de raad in de ge
legenheid worden gesteld bij de benoeming van de commissaris der 
Koningin resp. van de burgemeester aanbevelingen van oen of meer 
personen in te zenden. Bijlagen Hand. Tweede Kamer, zitting 1969-
1970, IO36.I nrs. 1, 2 en 3, en 10362, nrs. 1, 2 en 3. 

2) De heren Kan en Verbrugh. 
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Artikel OL 3 

Provinciale staten en de raad l) stellen, behoudens bij 
wet te regelen uitzonderingen, de provinciale onderschei
denlijk de gemeentelijke verordeningen vast. 

De bestaande Grondwet verleent in de artikelen 143, 
tweede lid en 153, tweede lid, aan provinciale staten en aan de 
raad de bevoegdheid de verordeningen te maken die zij in het 
belang van hun provincie en hun gemeente nodig oordelen. Deze 
bevoegdheid vloeit voort uit de autonome bevoegdheid dezer organen 
tot regeling en bestuur van de huishouding der provincie respec
tievelijk der gemeente. De Grondwet bepaalt voorts, dat provinciale 
staten en het gemeentebestuur gehouden zijn tot het verlenen van 
medewerking aan de uitvoering van hogere regelingen, indien deze 
zulks vorderen (artikelen 144 en 153> derde lid). 

De proeve wijst op het beginsel van Provinciewet en Ge
meentewet dat provinciale staten en de gemeenteraad in eerste in
stantie de autonome taak uitoefenen en dat de dagelijkse besturen 
van de beide lichamen de organen zijn, belast met zelfbestuur, een 
en ander voor zover de wetten of wettelijke voorschriften niet 
anders bepalen. In het door de proeve voorgestelde grondwetsarti
kel (82, eerste lid) is in het midden gelaten welk orgaan met mede
bewind wordt belast, derhalve anders dan artikel 144 der bestaande 
Grondwet. Ook in het algemeen zwijgt artikel 82 proeve over de 
verordenende taak in opdracht (medebewind). Volstaan is met de 
bepaling, dat "het vaststellen van provinciale en gemeentelijke ver
ordeningen tot de bevoegdheid van de provinciale staten onderschei
denlijk de gemeenteraad behoort , voor zover bij of krachtens de 
wet niet anders is bepaald". De toelichting wijst erop, dat in de 
wetgeving en in de bestuurspraktijk een ontwikkeling heeft plaats
gevonden, waarin (nog steeds) de rechtstreeks door de ingezetenen 
gekozen organen vooral zijn belast met het vaststellen van de burgers 
bindende regels, en waarin de dagelijkse besturen zijn beiast met 
de bestuurstaak, ongeacht of de uitoefening van die taken de auto
nomie of het zelfbestuur betreft. Voorts merkt deze toelichting op, 
dat aan bedoelde ontwikkeling een rechtsbeginsel ten grondslag ligt, 
dat in de huidige Grondwet zijn neerslag heeft gevonden in de be
palingen, die historisch gezien alleen betrekking hebben op de 
autonome verordenende bevoegdheid, doch welk rechtsbeginsel even
zeer de in opdracht uitgeoefende verordenende taak betreft. 

De subcommissie onderschrijft de noodzaak in de Grondwet 
te (blijven) verankeren, dat het vaststellen van algemene, de 
burgers bindende regels en andere verordeningen primair in handen 
ligt van de rechtstreeks gekozen provinciale en gemeentelijke 
organen. Evenzeer is zij het ermede eens, dat op dit hoofdbe
ginsel door de wet.uitzondering gemaakt moet kunnen worden. 

- In -

l) N.B. Nu in artikel OL 2, tweede lid, wordt gesproken van "raad" 
en niet van "gemeenteraad" is in de volgende artikelen deze ter
minologie consequent gehandhaafd, in afwijking van de eerste le
zing. Ook de bestaande Grondwet en de Gemeentewet spreken conse
quent van "raad". Mogelijk zou uiteraard ook zijn overal - en dus 
ook in artikel OL 2, tweede lid - te spreken van "gemeenteraad". 
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In de nota van de Interprovinciale werkgroep grondwets
herziening is bezwaar geuit tegen de door de proeve in haar ar
tikel 82, eerste lid, gebezigde term "voor zover bij o_f krachtens 
de wet niet anders is bepaald". Hierdoor zou de mogelijkheid wor
den geopend bij ministerieel besluit verordenende bevoegdheid toe 
te kennen aan de colleges van gedeputeerde staten en aan de colle
ges van burgemeester en wethouders, l) 

De subcommissie merkt op, dat de door haar te dezen voor
gestelde grondwettelijke bepaling duidelijk aangeeft dat de ver
ordenende bevoegdheid normaliter berust bij provinciale staten en 
bij de gemeenteraad. Met de tussenzin "behoudens bij wet te, bepalen 
uitzonderingen," is beoogd de mogelijkheid te openen, dat de wet 
aan staten of raad overlaat te dezen delegatie toe te passen. De 
subcommissie acht het praktisch uitgesloten, dat de wetgever op 
grond van deze bepaling de mogelijkheid zou openen om verordenende 
bevoegdheid te doen toekennen aan het dagelijks bestuur bij alge
mene maatregel van bestuur of ministeriële verordening. 

Artikel OL 4 

1. De leden van de provinciale staten en van de raad 
worden voor een bij de wet te bepalen tijdsduur recht
streeks gekozen door de ingezetenen van de provincie', 
onderscheidenlijk van de gemeente, tevens Nederlanders, 
die de krachtens artikel 36, derde lid, geldende kies
gerechtigde leeftijd hebben bereikt. De artikelen 37 en 
39 2) zijn van overeenkomstige toepassing. 

2. De leden van de provinciale staten en van de raad stem
men zonder lastgeving van hen die benoemen. 

3. De vergaderingen van de provinciale staten en van de 
raad zijn openbaar, behoudens bij de wet te regelen 
uitzonderingen. 

In verschillende artikelen van de geldende Grondwet zijn 
bepalingen neergelegd betreffende de verkiezing van de leden van 
de provinciale staten en van de gemeenteraad, de vereisten waar
aan de leden van deze colleges moeten voldoen, alsmede betreffende 
werkwijze van staten en raad. 

Zo noemen de artikelen 137 en 152 de vereisten, zowel in 
positieve als in negatieve zin, waaraan de ingezetenen van provin
cie respectievelijk gemeente moeten voldoen om te kunnen deelnemen 
aan de rechtstreekse verkiezing van de provinciale staten en die 
van de gemeenteraad. Deze vereisten zijn gelijk aan die welke geL-
den voor het kiesrecht voor de Tweede Kamer der Staten-Generaal 
(artikel 90 Grondwet). Conform artikel 91 Grondwet geschieden ook 
de verkiezingen voor staten en raad op de grondslag van de even
redige vertegenwoordigingr Evenals bij de kamerverkiezingen brengt 
de kiezer bij elk der onderhavige verkiezingen slechts een stem 

- uit -

l) "Naar een nieuwe Grondwet ?", deel 3, nr. 33, blz. 5. 

2j N.B. Deze nummering is nog die van de proeve. 
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uit (artikelen 137, tweede lid en 152, tweede lid, juncto artikel 
90, eerste lid, laatste zinsnede). 

Aan de wet is opgedragen de wijze van verkiezing van 
de provinciale staten en de raad te regelen. Zulks is geschied 
door de Kieswet. De grondwettelijke vereisten voor het lid
maatschap van staten en raad zijn goeddeels gelijk aan die 
voor het kamerlidmaatschap. Verschil bestaat slechts ten aan
zien van het ingezetenschap, in zover men ingezetene van de 
provincie onderscheidenlijk van de gemeente moet zijn. 

De bepaling ingevolge welke de leden van provinciale sta
ten gehouden zijn te stemmen zonder last van of ruggespraak met 
hen die benoemen, is te vinden in artikel 140 Grondwet. Voor de 
gemeenteraadsleden ontbreekt een dergelijk grondwettelijk gebod; 
de Gemeentewet kent echter de bepaling wèl (artikel 5l)« 

De openbaarheid der vergaderingen van de provinciale 
staten tenslotte is grondwettelijk voorgeschreven in artikel 139> 
waarbij hetzelfde voorbehoud is gemaakt als ten aanzien van de 
vergaderingen der Kamers van de Staten-Generaal. De Gemeentewet 
bevat in artikel 49 een daartoe strekkende bepaling voor de raads
vergaderingen, v 

De proeve heeft een en ander verwerkt in haar artikelen 
81, eerste lid, en 82, tweede lid. Wat betreft de verkiezing van 
de leden van de provinciale staten en van de gemeenteraad volstaat 
do proeve in artikel 81, tweede lid, afgezien van een bepaling om
trent het ingezetenschap, met een verwijzing naar de door haar voor
gestelde grondwettelijke bepalingen inzake de wijze van verkiezing 
voor de Staten-Generaal en inzake de vereisten voor het actief en 
passief kiesrecht dienaangaande. in artikel 82, tweede lid, wordt 
voorgesteld te bepalen, dat de vergaderingen van de provinciale 
staten en de gemeenteraad openbaar zijn, behoudens bij de wet te 
bepalen ui tzonderingen. 

De toelichting op genoemd tweede lid van artikel 81 stelt, 
dat een hoofdbeginsel is vastgelegd met betrekking tot de samen
stelling van de provinciale en gemeentebesturen, te weten verkie
zing van vertegenwoordigende lichamen door ingezetenen. Verder wordt 
hierin opgemerkt, dat aan de wet is overgelaten te bepalen wie in
gezetenen zijn; daarbij zou niet alleen gedacht moeten worden aan 
heb voorschrijven van een bepaalde tijd van inwonerschap om als in
gezetene te worden aangemerkt, maar ook aan de mogelijkheid van 

/ der gemeente erkenning als ingezetene/ van hen, die weliswaar buiten het gemeen
telijk territoir woonplaats hebben, maar tegelijkertijd in hun 
maatschappelijk leven geheel of vrijwel geheel op een bepaalde 
gemeente georiënteerd zijn. Volgens deze toelichting zou de vraag 
in hoeverre en op welke wijze van deze mogelijkheid gebruik zal 
moeten v/orden gemaakt, in het huidige stadium onbesproken kunnen 
blijven. Gesteld wordt dat bij een voortschrijding van de urbani
satie, gepaard gaande met de ontvolking der binnensteden en de 
ontwikkeling van woongebieden aan de periferie van de stedelijke 
agglomeraties, de thans reeds incidenteel opgeworpen vragen over 
de representativiteit van het bestuur van een centrumgemeente zich 
zuilen vermenigvuldigen en wellicht mede een oplossing zal moeten 
worden gezocht in een uitbreiding van het begrip ingezetene. 

Met betrekking tot de openbaarheid der vergaderingen van 
de vertegenwoordigende lichamen merkt de toelichting in de proeve 
op, dat het Lier om een beginsel gaat naast het beginsel van de 

- verordenende -
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verordenende "bevoegdheid, welke in eerste instantie aan die licha
men behoort toe te komen (zie hiervoor artikel OL 3). Anders dan 
in de bestaande Grondwet is in de proeve voorgesteld de werking 
van het beginsel der openbaarheid van de bedoelde vergaderingen 
ook te verzekeren voor de gemeenteraadsvergaderingen. 

De subcommissie onderschrijft hetgeen de proeve hier 
voorstelt, behalve voor zoveel betreft het pleidooi voor uitbrei
ding van liet kiesrecht ten behoeve van forensen. 

Naar de mening van de subcommissie zal aan een forensen-
kiesrecht minder behoefte bestaan,naarmate meer de weg op wordt 
gegaan van intergemeentelijke samenwerking, waarbij ook de foren
sengemeenten hun inbreng zullen hebben. 

(NB. T.a.v. het door do proeve bepleite kiesrecht voor forensen 
is in de subcommissie gesteld, dat deze suggestie van de hand 
moet worden gewezen, en zulks met verwijzing naar het Tweede 
rapport van de staatscommissie. Bedoeld is deel III, hoofdstuk VIII 
"Nederlanders in het buitenland en het kiesrecht", blz. 2-'i5 e.v. 

Bij nader inzien lijkt deze verwijzing echter niet rele
vant. Immers, op blz. 245 van het tweede rapport vermeldt de meer
derheid van de staatscommissie, waarom zij uitbreiding van het kies
recht t.b.v, bepaalde categorieën Nederlanders in het buitenland 
ontraadt, en wel omdat 

"het kiesrecht zijn grondslag (vindt) in de omstandigheid, 
dat de burger door de wetten en besluiten des lands is 
gebonden en dat deze voor zijn leven mede van bepalende 
invloed kunnen zijn. Hij dient daarom bij de vaststelling 
der wetten en liet toezicht op het bestuur te worden be
trokken door' zijn stemrecht voor het lichaam, dat deze 
functies representatief waarneemt. 
De aldus geschapen medeverantwoordelijkheid voor de open
bare zaak veronderstelt echter, dat de dragers ervan ook 
met de gevolgen van hun Jteuze worden belast. 
Daarom ligt de beperking van het kiesrecht tot de inge
zetenen voor de hand". 

Afgezien van de laatste zin zou dit citaat kunnen dienen ter onder
steuning van een voorstel aan forensen kiesrecht te verlenen m.b.t. 
vertegenwoordigende colleges van de provincie of gemeente waar zij 
werkzaam zijn.. Men denke o.a. aan het belang, dat forensen in 
agglomeratiegebieden hebben bij het beleid van het bestuur van 
hun "werkgemeente" op het gebied van het verkeer, van de culturele 
voorzieningen, van het onderwijs.) 

Indien derhalve de subcommissie een zodanige uitbreiding 
van het kiesrecht voor provinciale staten en gemeenteraad ontraadt, 
zal zij moeilijk kunnen verwijzen naar het tweede rapport. Daar
om is hierboven een andere motivering opgenomen, nl. de verwijzing-
naar de intergemeentelijke samenwerking. 
Ten aanzien van de vereisten voor het actief en passief kiesrecht 
met betrekking tot provinciale staten en gemeenteraad kan ook vol
gens de subcommissie verwezen worden naar de overeenkomstige grond
wetsbepalingen inzake de Staten-Generafil. De subcommissie stelt, 

- in -
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in afwijking van de proeve, voor uitdrukkelijk te vermelden, dat 
het bepalen van de zittingsduur der leden van provinciale staten 
en van de gemeenteraad geschiedt "bij de wet; aldus is aangegeven, 
dat ook de verkiezingen voor de provinciale staten en voor de 
gemeenteraad periodiek herhaald moeten worden. 

Een punt van overweging vormde voorts de wenselijkheid 
van een grondwetsbepaling in de trant van het huidige artikel 140 
("De leden der Staten stemmen zonder last van of ruggespraak met 
hen die benoemen".) De proeve stelt een dergelijke bepaling voor ten 
aanzien van de leden der Staten-Generaal (artikel 47? vierde lid), 
maar acht haar niet passend in het voorgestelde hoofdstuk over de 
openbare lichamen. 

Do subcommissie kan deze zienswijze niet delen. De sub
commissie ziet/geen principieel verschil tussen kamerleden, staten
leden en gemeenteraadsleden. Indien dan ook - terecht - aan leden 
der Staten-Generaal grondwettelijk wordt verboden te stemmen met 
last van hen die benoemen, zal een gelijke bepaling opgenomen moe
ten worden voor de leden van de provinciale staten en van de gemeen
teraad. Dat de bestaande Grondwet een zodanige bepaling voor de 
gemeenteraadsleden niet kent moge historisch verklaarbaar zijn, het 
is geen afdoende argument dit in een nieuwe grondwet ook na te laten. 

Wat de openbaarheid der vergaderingen van de provinciale 
staten en van de gemeenteraad betreft is de subcommissie het eens 
met de argumentatie van de proeve, liet beginsel dezer openbaarheid 
ligt inderdaad in het verlengde van het beginsel volgens hetwelk aan 
staten en raad verordenende bevoegdheid toekomt. De subcommissie 
zou overigens niet alleen bij de wet uitzonderingen op deze open
baarheid mogelijk willen maken, maar ook krachtens de wet. Dit 
ware tot uitdrukking te brengen door de term" bij de wet 
te regelen ...•". 

In verband met het vorenstaande heeft de subcommissie zich 
nog beraden over de wenselijkheid grondwettelijke bepalingen te 
handhaven c.q, op te nemen als die welke zijn vervat in de bestaan
de artikelen 115-11? en 141. Deze geven voorschriften aan de Staten-
Generaal en aan de provinciale staten omtrent het beraadslagen en 
besluiten. Onder andere is bepaald, dat de stemming over personen 
voor de benoemingen of voordrachten in de Grondwet vermeld, geschiedt 
bij besloten en ongetekende briefjes (artikel 117? eerste lid, het-
welk van overeenkomstige toepassing is verklaard in artikel I4l). 
Voor de vergaderingen van de gemeenteraad geeft de Grondwet geen 
voorschriften. Dit is aan de wetgever overgelaten. Aldus bepaalt 
artikel 55, eerste lid, der Gemeentewet, dat over alle zaken monde
ling en bij hoofdelijke oproeping wordt gestemd, doch bij het doen 
van keuzen, voordrachten of aanbevelingen van personen bij gesloten 
en ongetekende briefjes. 

De proeve kent slechts bepalingen omtrent het stemmen in 
de vergaderingen van het parlement (artikel 47, tweede, derde en 
vierde lidj. Het valt daarbij op, dat het schriftelijk stemmen 
uitdrukkelijk wordt verboden. Dit is gemotiveerd hierdoor, dat ook 
bij de besluitneming omtrent personen zou dienen te blijken welke 
standpunten worden ingenomen. Voorkomen zou moeten worden, dat het 
mondeling ingenomen standpunt en de anoniem uitgebrachte stem tegen
strijdig zijn. 

- De -
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De subcommissie onderschrijft deze opvatting althans 
voor de provincies en de gemeenten niet. Enerzijds erkennend, 
dat ook de stemming over personen in principe het openbaar be
lang betreft en deswege in het openbaar zou behoren te geschieden, 
meent de subcommissie anderzijds, dat een algeheel verbod om 
schriftelijk over personen te stemmen (in vergaderingen van het 
provinciaal en gemeentelijk bestuur) soms tot ongewenste praktijken 
zal leiden. Vooral in/gemeenten zou, indien de vervulling van be
langrijke functies in het geding is, de eis van mondelinge stemming 
de deur kunnen openen voor ontoelaatbare pressie op de raadsleden, 
zo meent de subcommissie. In dat opzicht gaat de vergelijking met 
de Staten-Generaal haars inziens niet geheel op, nog afgezien van 
de vraag of de proeve de zaak hier niet te idealistisch ziet. 

Een grondwettelijk voorschrift ingevolge hetwelk schrif
telijke stemmingen (ook) in de vergaderingen van provinciale sta
ten en van de gemeenteraad nimmer [_ zouden zijn, acht de subcommis
sie ondenkbaar, indien dat voorschrift niet de mogelijkheid zou 
open laten, bij stemming over personen van dat verbod af te wijken. 
Voorshands meent de subcommissie echter te moeten ontraden een. zo
danig grondwettelijk verbod op te nemen. De materie vare ter rege
ling aan de wetgever over te laten. 

Artikel OL 5 

De wet regelt de inrichting van provincies en gemeenten 
en de bevoegdheid en samenstelling van hun besturen, als
mede het toezicht daarop. Onder dit laatste is begrepen 
het treffen van voorzieningen voor het geval het bestuur 
van een gemeente zijn taken grovelijk verwaarloost of 
in gebreke blijft ten aanzien van het bepaalde in arti
kel OL 1, tweede lid. 

Blijkens de artikelen 142 en 13'i der Grondwet regelt de 
wet het gezag en de macht van de Staten, respectievelijk de samen
stelling, inrichting en bevoegdheid der gemeentebesturen, een en 
ander met inachtneming van nadere grondwettelijke voorschriften. 
Met dit laatste wordt gedoeld op de bepalingen inzake autonomie 
en medebewind (artikelen 143, 144 en 133> eerste drie leden), 
voorts op die betreffende de samenstelling van de besturen (arti
kelen 148, 130 en 132) en tenslotte op de bepalingen inzake het 
toezicht op de provinciale en gemeentebesturen (artikelen 143? 146, 
149, 153 derde en vierde lid, en 154-156). 

De proeve heeft in haar artikel 81, eerste lid, zoals 
reeds opgemerkt, het beginsel gehandhaafd, dat de inrichting be
voegdheid en samenstelling van de besturen van provincies en ge
meenten bij de wet geregeld moeten worden.. Ook in het systeem 
van de proeve zou do wetgever te dezen niet geheel vrij zijn. 
Grondwettelijk zou zijn vastgelegd, dat wat de samenstelling van 
deze besturen betreft«organen, welke door de ingezetenen zijn ver
kozen, daarvan in elk geval deel uitmaken. Daarentegen zou de be
voegdheid van de provinciale en gemeentebesturen volledig afhanke
lijk zijn van het inzicht van de wetgever, zowel in formele als 
in materiële zin (artikelen 80 en 82 proeve), afgezien van de 

- bevoegdheid -
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bevoegdheid van provinciebesturen ten aanzien van waterschappen 
(artikel 84 proeve), hoewel ook hier van grote invloed van de 
wetgever sprake is, Als consequentie van het aan de wetgever toe
gedachte primaat, behoefde de proeve het toezicht op de besturen 
van provincies en gemeenten niet afzonderlijk te regelen. Dit 
is dan ook begrepen in de bepaling van artikel 86, eerste lid, 
der proeve, ingevolge welke de wet het toezicht op de openbare 
lichamen zou regelen. Dienaangaande stelt de toelichting, dat de 
voorgestelde bepaling geen clausulering inhoudt van de aan de -
wetgever toegekende bevoegdheid. Deze zou de wijze waarop 'en de 
criteria volgens welke het toezicht moet v/orden uitgeoefendj* moe
ten bepalen mede in verband met de aard en plaats van de lichamen 
waarop het toezicht betrekking heeft. Voorts merkt deze toelich
ting op, dat onder de werking van bedoeld artikel 86, eerste lid, 
behalve het preventieve en repressieve toezicht op besluiten ook 
begrepen is het toezicht op de wijze waarop de openbare' lichamen 
de hun toevertrouwde taak behartigen. Aan een afzonderlijke grond
wetsbepaling over het toezicht op de gemeentebesturen in geval 
van verwaarlozing van de autonome taak of het in gebreke blijven 
bij de uitoefening_yan het zelfbestuur, zoals in artikel 153 der. 
bestaande Grondv/ei/, heeft de proeve geen behoefte, nu in dit hoofd
stuk/de bevoegdheden van de gemeente op geheel andere wijze zijn 
geregeld dan in genoemd artikel 153. 

Met inachtneming van het in de voorgaande artikelen voor
gestelde zou ook de subcommissie aan de wet willen overlaten de 
inrichting van provincies en gemeenten, zomede de samenstelling 
en bevoegdheid van hun besturen te regelen. 

Het spreekt daarbij vanzelf, dat de wetgever de desbe
treffende grondwetsbepa.1 ingen in acht neemt. Een uitdrukkelijk 
daartoe strekkend voorschrift, zoals thans is vervat aan het 
slot van de artikelen 142 en 151 der Grondwet, is dan ook over
bodig. 

Van verschillende zijden is bepleit het woord "inrichting" 
hier te schrappen. Zoals reeds Buijs l) had gesteld, dat geen 
duidelijke grens te onderscheiden is tussen enerzijds samenstel
ling en inrichting en anderzijds inrichting en bevoegdheid, wordt 
er thans 2) op gewezen, dat samenstelling niet alleen verkiezing 
c.q. benoeming zon. omvatten, maar ook de organieke structuur van 
het betrokken bestuur. De woorden samenstelling en bevoegdheid 
zouden voldoende uitdrukken wat de wetgever met betrekking tot de 
besturen van provincie en gemeente dient te regelen. Er zou daar
naast geen aanleiding bestaan de wetgever te verplichten ook regelen 
te geven inzake de inrichting van deze besturen. Bovendien zou het 
woord "inrichting" verwarrend werken, doordat het in de onderhavige 
bepaling (bedoeld is artikel 81 der proeve) met betrekking tot de 
besturen van provincie en gemeente een andere betekenis zou hebben 
dan elders (i.c. de artikelen 84 en 85 der proeve) ten opzichte 
van de inrichting van waterschappen en andere openbare lichamen. 

Met de conclusie, van deze betogen kan de subcommissie 
niet instemmen. Aan het begrip "inrichting", gesteld naast samen
stelling en bevoegdheid, kent zij een afzonderlijke betekenis toe. 
Erkennend overigens dat een meervoudige interpretatie van dat begrip 

- denkbaar -

IjDe Grondwet, deel II, b1adzijden 155-156. 

2)0nder andere advies Raad voor de territoriale decentralisatie, 
"Naar een nieuwe Grondwet?" deel 2, nr. 19, blz. 178; advies 
Interprovinciale w< roep grondwetsherziening, "Naar een nieuwe 
Grondwet?", doei 5, nr 33 > blz 5. 
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denkbaar is, zon. de subcommissie "inrichting" willen 'begrijpen 
als "organisatiestructuur", daarmede onderstrepend de woorden van 
Thorbecke, dat de samenstelling der best/uren van provincie en ge
meente betrekking heeft op hen die gekozen worden en dat de in
richting ziet op de organisatie van het lichaam met betrekking tot 
de verschillende taken van het gemeentebestuur. Gezien tegen de 

tergrond van de eerder bepleite vrijheid voor de wetgever om 
and ore organen^/te' laten deel uitmaken van provincie- of gemeente
bestuur (wijkraden, commissies), kan het woord "inrichting" in de 
onderhavige grondwetsbepaling niet gemist worden. In de voorge
stelde redactie komt de betekenis van het woord "inrichting" 
beter dan in de redactie van de proeve, tot uitdrukking. De 
subcommissie acht daarbij de mogelijkheid van verwarring met het 
begrip "inrichting", gebezigd in de (nog te bespreken) grondwets
artikelen betreffende de waterschappen en de andere openbare licha
men niet van dien aard, dat de term hier achterwege zou moeten 
blijven. 

Aan de grondwettelijke opdracht aan de wetgever inzake 
inrichting, bevoegdheid en samenstelling van de besturen van 
provincies en gemeenten zou de subcommissie willen toevoegen de 
opdracht tot regeling van het toezicht op die besturen. 
Zoals gememoreerd, heeft de proeve in haar artikel 86, eerste lid, 
het toezicht op "de" openbare lichamen ter regeling aan de wetgever 
overgelaten. Dit kan logisch worden genoemd in de opvatting, dat 
een afzonderlijke behandeling van de provincies en de gemeenten in 
de grondwet niet nodig is. Dat de subcommissie deze opvatting niet 
huldigt, heeft zij reeds meermalen tot uitdrukking gebracht. 

Van meer principieel belang is intussen, dat een zodanig 
algemeen gestelde opdracht inzake het toezicht op drie punten zou 
afwijken van de bestaande Grondwet, In de eerste plaats zouden de 
gronden van vernietiging van besluiten van provincie- en gemeente
besturen (thans ingevolge artikelen 149 en l'jk der Grondwet strijd 
met de wet of hot algemeen belang) niet langer in de grondwet zelf 
vermeld zijn- Het zou de wetgever dan vrij staan de mogelijkheid 
te scheppen bedoelde besluiten te doen vernietigen op andere gron
den. Vervolgens zou de Grondwet niet meer aangeven welke (catego
rieën) besluiten van provinciale staten en gemeenteraad onderwor
pen zijn aan de goedkeuring van het hogere gezag (thans de artike
len 145*146, 155 en 156 dor Grondwet); dientengevolge zou de wetgeve 
ook andere besluiten aan goedkeuring kunnen onderwerpen. In de der-
do plaats zou de Grondwet zowel bij goedkeuring als bij vernieti
ging van besluiten van provincie- on gemeentebesturen niets meer 
bepalen over het bevoogde orgaan. 

De subcommissie acht de eerste bedenking meer academisch 
dan reëel, in zoverre zij zich niet goed kan voorstellen welke 
vernietigingsgronden de wetgever naast de strijd met do wet of 
met het algemeen belang zou kunnen introduceren. Hoe dit zij, de 
subcommissie meent, dat voor een grondwettelijke waarborg te dozen 
geen reden (moor) bestaat. 

Ten aanzien van de tweede bedenking kan op analoge wij zo 
geredeneerd worden, aldus de subcommissie. Men kan in het midden 

- 1 a t o n -
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laten of de huidige Grondwet een limitatief systeem van toezicht 
o}) de besturen van provincies en gemeenten beoogt te geven. Het 
gaat er om, of aan het inzicht van de gewone wetgever kan worden 
overgelaten te bepalen welke besluiten of andere rechtshandelingen 
van deze besturen de goedkeuring van hogerhand behoeven. De sub
commissie beantwoordt deze vraag bevestigend. 

Wat betreft hot derde punt, t.w. het niet meor in de 
Grondwet vermelden welk orgaan bevoegd is tot goedkeuring en 
vernietiging, erkent de subcommissie dat hierbij de decentralisa-
tiegedachte in het geding is. Het zou immers de wetgever vrij 
staan bijv. de goedkouring dor gemeentebegrotingen, thans ingevolge 
artikel 155 der Grondwet opgedragen aan Gedeputeerde Staten, voor-
taan in handen van de Kroon te leggen. 

Lerzijds zou de mogelijkheid worden geopend de bevoegdheid om 
besluiten van gemeentebesturen, die met de wet of het algemeen 
belang strijdig zijn, te schorsen en te vernietigen, niet meer. 
bij de Kroon te doen berusten maar b i jvoorbeeld^/bi j Gedeputeerde 
Staten. __ 
(NB: De siibcommi ssie heeft nog niet aangegeven waarom zij deson-' 
danks te dezen het voorstel van de proeve volgt het toezicht op 
de besturen van provincies en gemeenten ter regeling over te laten 
aan de wet;. In de plenaire vergadering kan hier voor de argiuiienta-
tie worden aangedragen, Naar het voorkomt zal hierbij kunnen wor
den gewezen op de redactie van artikel OL 7? tweede volzin. De 
daar gebezigde terminologie, het van overeenkomstige toepassing 
vorklaren van onder meer het in het onderhavige artikel bepaalde, 
maakt het moeilijk om in dit artikel OL 5 met toezicht belaste 
organen met name te noemen. Het is immers geenszins zeker, dat 
steeds dezelfde organen met het toezicht zouden worden belast, 
bij toepassing Vcin artikel OL 7») 1) 

Anders dan de proeve is de subcommissie voorts van mening 
dat een grondwettelijk voorschrift met betrekking tot de te tref
fen voorzieningen ingeval een gemeentebestuur zijn taken grovelijk 
verwaarloost (thans artikel 155? vierde lid, Grondwet) v/el degelijk 
zin heeft in het kader van de door haar voorgestelde Grondwet. Het
zelfde geldt voor de bepaling welke de wetgever bevoegdheid geeft 
op te treden indien een gemeentebestuur in gebreke blijft terzake 
van zijn moaobewindtakeii (thans artikel 155? vijfde lid, Grondwet). 
Immers, de hier bedoelde bevoegdheden van de gewone wetgever vloeien 
niet vanzel: ;<f voort uit de hem opgedragen taak tot regeling 
van het toezicht in liet algemeen op de besturen van provincies en 
gemeenten. In de situatie waarop het bestaande artikel 155? vierde 
lid, Grondwet, doelt worden in feite de normale, in de Grondwet 
genoemde bestuursorganen terzijde gesteld, ook al behoudt de ge
meenteraad formeel zijn status als zodanig ingeval bijvoorbeeld 
een regeringscommissaris 's raads bevoegdheden zou uitoefenen. 
Toezicht daarentegen veronderstelt het/functioneren van de "normale" 
organen. Ten aanzien van het ingrijpen van hogerhand bij het te
kortschieten van het gemeentebestuur in zijn/medebewind is deze 
tegenstelling weliswaar niet zo scherp (de gewone grondwettelijke 
organen behouden hun bevoegdheden; er is sprake van partieel in
grijpen), toch kan ook hier onzekerheid ontstaan omtrent de bevoegd
heden van de wetgever indien een nadere grondwefctelijke attributie 
zou ontbreken. Zo zouden de provinciale besturen in het onzekere 

l) Op dit punt wordt tor verg coffien0 
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leven of hen niet een soortgelijk optreden van de centrale over
heid hoven het hoofd kan hangen. De subcommissie zou met het oog 
op dit alles de onderwerpelijke bevoegdheden van de wetgever con
stitutioneel buiten twijfel willen (blijven) stellen. liet bestaan
de additionele artikel Vil, luidend "De wet regelt het toezicht 
op de gemeenten in door inpoldering verkregen gebieden, welke nog 
geen deei uitmaken van een provincie", zal bij de realisering van 
het bij artikel 0L 3 voorgestelde kunnen vervallen, nu dit arti
kel de regeling van het toezicht aan de wetgever overlaat. 

Artikel 0L 6 

Bij de wet kunnen provincies en gemeenten worden opge
heven en nieuwe gevormd. Bij of krachtens de wet kunnen 
provinciale en gemeentelijke grenzen worden gewijzigd 
on de gevolgen daarvan geregeld. 

Ingevolge artikel 3 van de Grondwet kan de wet provin
cies en gemeenten verenigen en splitsen, alsmede nieuwe vormen. 
Ook kunnen volgens genoemd artikel door de wet de grenzen van 
het Rijk, van de provincies en van de gemeenten veranderd worden. 
Voor 1887 ging hieraan vooraf de bepaling, dat de bestaande pro
vincies tezamen het rijk in Europa vormen. 
Hieruit zou niet alleen geconcludeerd kunnen worden, dat volgens 
de Grondwet het gehele land steeds in provincies moet zijn opge
deeld, maar tevens dat de provinciale grenzen grondwettelijk ge
waarborgd zouden zijn, De hoger bedoelde bevoegdheid van de wet
gever was daarmede echter moeilijk te rijmen. De bepaling over de 
provinciale indeling van het land is dan ook in 1887 uit de 
Grondwet verdwenen. 

De proeve heeft voorgesteld in de Grondwet te bepalen, 
dat de provinciale en de gemeentelijke indeling bij of krachtens 
de wet gewijzigd kan worden. Aldus zouden twee veranderingen zijn 
aangebracht ten opzichte van de vigerende regeling. De term 
"wijziging van de indeling" zou samenvatten datgene wat is vervat in 
de omschrijvingen "het splitsen, verenigen en vormen" en "het ver
anderen van de grenzen" van provincies en gemeenten, zomede "het 
opheffen" van een provincie of een gemeente. Voorts zou op dit ter-
i' e i n d e 1 e g a. t i e n i o g e 1 ijk zijn. 

De toelichting op de proeve gaat alleen in op dit laatste. 
Er wordt herinnerd aan de herhaalde pleidooien om voor bepaalde 
gevallen een gemakkelijker procedure van grenswijzigingen mogelijk 
te maken. Daarbij zou bijvoorbeeld gedacht zijn aan wijzigingen 
van geringe omvang op verzoek van, althans zonder bezwaar van de 
betrokken partijen. Het door de proeve voorgestelde artikel 83 
zou een ontwikkeling in aio richting openlaten.en voorts niet in 
de weg staan aan instelling van nieuwe gemeenten in drooggelegde 
gebieden, Artikel 83 proeve zou geen hinderpaal vormen voor een 
mogelijk wenselijk geachte verva Qg van de huidige provinciale 
indeling (welke het karakter zou hebben van een indeling naar ge
biedsdelen die geschiedkundig bezien een eenheid vormen) door bij
voorbeeld een indeling naar sociaal-economische gebiedseenheden. 

- Tenslotte -

Instituut voor Nederlandse Geschiedenis, Grondwetscommissies 1883-1983
1967 Commissie-Cals/Donner, verslag, subcommissie 3 wet bestuur, 1970-03-25

NL-HaNA, Savornin Lohman Stichting, 2.19.046.02, inv.nr. 107



/ 

- 21 -

Tenslotte zou de proeve evenmin verhinderen, dat bepaalde stads
districten of stadsgewesten onttrokken zouden worden aan het 
toezicht door de provincie, dan wei als stadsgewest een zelf
standige provincie zouden worden. Deze mogelijkheden zouden zijn 
opengelaten zonder dat artikel 83 van de proeve zich uitspreekt 
over de wenselijkheden in dit opzicht. 

De subcommissie merkt vooreerst op, dat ook haars inziens 
wijzigingen met betrekking tot het territoir van provincies en 
gemeenten mogelijk moeten blijven. Uit de wordingsgeschiedenis van 
artikel 3 der Grondwet blijkt, dat de te dezen aan de wetgever 
verleende bevoegdheid niet als onbeperkt is bedoeld, hoewel zulks 
uit de letterlijke tekst zou kunnen worden afgeleid. 

Dat de desbetreffende grondwetsbepaling in de bestaande 
Grondwet vooraan in het eerste hoofdstuk "Van het Rijk en zijn in
woners" geplaatst is moge historisch verklaarbaar zijn, thans is 
het logisch de bepaling te plaatsen in het hoofdstuk over de^pro
vincies, gemeenten en andere openbare lichamen, te meer indien 
het nieuwe artikel in navolging van de proeve niet langer zou ge
wagen van wijziging van cl e rijksgeenzen. Een grondwettelijke be
paling hieromtrent zou ten onrechte suggereren dat wijziging van 
's lands grenzen een onderwerp is, dat de nationale wetgever zelf
standig zou vermogen te regelen. 

De subcommissie acht intussen het gebruik van de term 
"wijziging van de provincia.le en de gemeentelijke indeling" ter 
vervanging van de in artikel 3 der Grondwet gebezigde omsehrij-
ving weinig gelukkig, zulks gezien tegen de achtergrond van de 
door de proeve voorgestelde delegatiemogelijkheid. l) Delegatie 
ontraadt de subcommissie ten aanzien van ingrijpende wijzigingen. 
Aan gewichtige veranderingen van het territoir van provincies of 
gemeenten dient de volksvertegenwoordiging als medewetgever haar 
medewerking te (blijven) verlenen. Dit is ook vroeger de overwe
ging geweest bij het in de Grondwet opnemen van de onderhavige 
bevoegdheid voor de gewone wetgever. 

De subcommissie wijst erop, dat in het door haar voorge
stelde artikel OL 4 besloten ligt, dat grenswijzigingen welke ge-

/__ steeds paard gaan met nieuwe verkiezingen^/moeten geschieden bij de wet. 
De zittingsduur van de leden van provinciale staten en gemeente
raad word! immers bepaald bij de wet, derhalve ook in de gevallen 
van grenswijziging van zodanige omvang, dat nieuwe staten-^ of 
raadsverkiezingen noodzakelijk of wenselijk worden geoordeeld. 2) 
De wet betreffende de grenswijziging zal dan een bepaling moeten 

- bevatten -

1) De bedenking van de subcommissie tegen het woord "indeling"' be
rust, anders dan in sommige kritieken op dit voorstel van de 
proeve, niet op de c "Ing dat dit woord te veel zou doen den
ken aan een van bovenaf opgelegd laatregel, waardoor tekort zou 
worden gedaan aan de "historische" plaats van de provincies en 
de gemeenten in het staatsbestel. 

2) B i j gevallen van grenswijziging rijst de vraag of zulks gepaard 
dient te gaan met nieuwe staten of raadsverkiezingen. Deze vraag 
zal, evenals thans, ter beoordeling zijn van de wetgever. 
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bevatten inzake de gewijzigde zittingsduur van de leden dier 
colleges, dan v/el moeten bepalen dat de grenswijziging-eerst 
van kracht wordt na nieuw gehouden staten- of raadsverkiezingen. 
Dientengevolge zou volgens de subcommissie het.wijzigen van pro
vinciale en gemeentelijke grenzen k r a c h t e n s de wet slechts 
kunnen plaatsvinden indien deze wijzigingen van geringe betekenis 
zijn te achten. 

Gezien het vorenstaande stelt de subcommissie.voor ter 
vervanging van het bestaande artikel 3 der Grondwet te bepalen 
dat bij de v/et provincies en gemeenten kunnen worden opgeheven 
en nieuwe gevormd. In deze formulering is begrepen het splitsen 
en verenigen van provincies en gemeenten. Voorts ware te bepalen, 
dat bij oi' krachtens de wet provinciale en gemeentelijke grenzen 
gewijzigd kunnen worden. De gevolgen van deze grenswijzigingen . 
zouden eveneens bij of krachtens de wet geregeld kunnen worden; 
te denken valt aan de gevolgen voor de kiezersregisters, de rech
terlijke indeling, de bevoegdheid van notarissen, enz. 

i 

- Artikel OL 7 -
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Artikel OL 7 

De wet kan nevens dan wel in plaats van provincies of 
gemeenten andere territoriale openbare lichamen instellen. 
Indien deze treden in plaats van bestaande provincies of 
gemeenten zijn de voorgaande artikelen van dit hoofdstuk 
van overeenkomstige toepassing. 

In de inleiding van dit hoofdstuk heeft de suhcommissie 
de mogelijkheid en wenselijkheid van gewestvorming ter sprake ge
bracht. Zij wees erop, dat de geldende grondwettelijke bepalingen 
weliswaar voldoende armslag voor de wetgever laten om op basis 
van de bestaande provinciale en gemeentelijke verbanden of naast 
deze verbanden andore organisatievormen te scheppen, maar dat 
er anderzijds redenen zijn de Grondwet uitdrukkelijk de mogelijkheid 
te doen openen, dat de wet nevens dan wel in plaats van provincies 
of gemeenten andere territoriale lichamen in het leven roept. 
Treden zodanige territoriale lichamen in plaats van bes taande'pro
vincies of gemeenten, dan zullen op hun inrichting en positie de 
voor provincie en gemeente gegeven bepalingen van overeenkomstige 
toepassing zijn. Hierop gaat de subcommissie thans nader in. 

Van de bedoelde geldende grondwettelijke bepalingen ver
dient vooral artikel 162 aandacht. Dit artikel, luidende "De wet 
kan aan andere dan in de Grondwet genoemde lichamen verordenende 
bevoegdheid geven»", is, zoals de proeve releveert, in 1922 in 
de Grondwet opgenomen om een einde te maken aan de strijdvraag 
of al dan niet buiten de Grondwet om instellingen met publiek
rechtelijke bevoegdheden in het leven mogen worden geroepen. De 
proeve herinnert aan de aanleiding tot die strijd: de ontwerpen 
van minister Talma (ca. 1910) o.a. tot instelling van bakkers
raden (bevoegd tot het geven van voorschriften omtrent nacht- en 
zondagarbeid in broodbakkerijen) en inzake een radenwet (v/elke 
verordenende bevoegdheid zou geven aan raden van arbeid). Ook 
brengt de proeve in herinnering, dat het in 1938 aan de Grondwet 
toegevoegde vijfde hoofdstuk "Van openbare lichamen voor beroep 
en bedrijf" juridisch niets toevoegde aan de mogelijkheden, welke 
reeds in artikel l6'2 besloten liggen. In verband met dit laatste 
heeft de proeve de inhoud van het bestaande vijfde hoofdstuk en 
van artikel 162 samengevat in haar artikel 89 (luidend: "1. Bij 
of krachtens de wet kunnen openbare lichamen voor beroep en bedrijf en 
andere openbare lichamen worden ingesteld. 2. De inrichting, samen
stelling en bevoegdheid worden bij de wet geregeld.") 

De wetgever heeft van de hem in artikel 162 geboden mo
gelijkheid slechts sporadisch gebruik gemaakt. Zo worden met het 
oog op de drooglegging van de Zuiderzee in 1937 het openbaar 
lichaam de Wieringermeer, in 1942 het openbaar lichaam de Noord
oostelijke polder en in 1953 liet openbaar lichaam de Zuidelijke 
LJsseimeerpolders ingesteld, i) 

- Het -

l) Resp. bij de wet van 31 mei 1937» Stb. 321 I, bij besluit van 
de secretarissen-generaal van Binnenlandse Zaken, van Waterstaat, 
van Financiën en van Landbouw en Visserij dd. 28 juli 1942, 
Stcrt. 131 en bij de wet van 10 november 1935, Stb. 521. De Wie
ringermeer en de Noordoostelijke polder zijn inmiddels "omgezet" 
in gemeenten. 
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et in 1950 aan de Grondwet toegevoegde additionele artikel VII, 
.ons hetwelk de wet het toezicht regelt op de gemeenten in 

door inpoldering verkregen gebieden, welke nog geen deel uitma
ken van een provincie, heeft de onzekerheid weggenomen omtrent 
de grondwettigheid van een bepaling als die van artikel. 6 der 
wet van 1955 tot instelling van het openbaar lichaam de Zuidelijke 
IJsselraeerpolders; volgens deze bepaling namelijk worden de wette
lijke bevoegdheden van het provinciaal bestuur ten aanzien.van 
het drooggelegde gebied uitgeoefend door de minister van Binnen
landse Zaken. 

De motivering voor het in het leven roepen van het open
baar lichaam Rijnmond l) was - uiteraard - een andere dan die voor 
de instelling van de openbare lichamen voor de nieuwe polders. Bij 
Rijnmond werd gesteld, dat de bestuursorganisatie in het Waterweg
gebied niet meer paste bij de groeiende economische en sociale 
eenheid die zich daar begon af te tekenen. Voor verbetering van 
de bestuursorganisatie werd informeel overleg tussen de betrokken 
gemeenten noch een gemeenschappelijke regeling (ook niet na wij
ziging van de Wet gemeenschappelijke regelingen) toereikend ge
oordeeld. 

In hun nota over de bestuurlijke organisatie merken de 
minister en de staatssecretaris van Binnenlandse Zaken 2) ten aan
zien van de gewestvorming o.a. op, dat "het gewest de vaak bestaande 
"discrepantie tussen de grenzen van het samenlevingsverband en die 
"van de gemeenten (zal) moeten opheffen met behoud van de - eventu-
"eel voor hun taak binnen het gewest vergrote - gemeenten. Het 
"gewestelijk bestuur zal met name de hoofddoelen voor het gewest, 
"de planning van de ontwikkeling in hoofdzaken en het tempo van 
"uitvoering van de plannen moeten kunnen bepalen. De uitvoering 
"moet zoveel mogelijk aan de gemeentebesturen worden overgelaten". 

Even verder betogen de bewindslieden, dat tot dusver het 
juridisch leader ontbreekt voor de vorming van een gewest zoals 
zij zich dat voorstellen. Enerzijds immers zou de Wet gemeenschap
pelijke regelingen in feite geen rekening houden met de mogelijk
heid tot dirigerend optreden van het samenwerkingslichaam noch 
met de mogelijkheid dat het sainenwerkings lichaam do gemeenten .tot 
medewerking roept. Anderzijds zou de procedure tot instelling van 
een gewest bij een wet ad hoc (zoals bij Rijnmond) zich slecht 
lenen "voor gewestv o rining op betekenende schaal, v/elke gegeven de 
problematiek wenselijk is." Artikel 162 der Grondwet verleent welis
waar de wetgever bevoegdheid nieuwe bestuursvormen te institueren 
(sa evenzeer is juist dat de Grondwet geen gebed inhoudt het gehele 
gebied in Nederland gemeentelijk in te delen, doch een en ander 
impliceert volgens de nota geenszins, dat de wetgever vrijheid 
zou hebben gemeenten te vervangen door bestuursvormen met een an-

• structuur. Men zou deze weg niet zonder grondwetswijziging-
el i en e n t e b ewande1en• 

- De -

1) Vet van 3 november 1964, Stb. 427. 
2) d.d. 13 september 19699 Bijlagen Handelingen Tweede Kamer, 

zitting [969-1970, 11)310, nrs. 1 en 2. 
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De subcommissie acht het gewenst, dab er eon duidelijke 
dwettelijke basis wordt gelegd voor de vorming van gewesten / 

zonder overigens een uitspraak te willen doen over het meest wen
selijke alternatief daartoe voor de wetgever ("uitbouw" van de 
Wet gemeenschappelijke regelingen dan wel een wet ad hoc). Met 
name onderschrijft de subcommissie, dar artikel 162 der Grondwet 
een te wankele basis zou zijn voor het creëren van gebiedscorpo
raties met verordenende bevoegdheid die in plaats-van bestaande 
provincies of gemeenten zouden treden. Ook baars inziens zou op 
dit punt grondwetsherziening geboden zijn. 

Anders evenwel dan de nota bestuurlijke organisatie ziet 
de subcommissie niet in, dat het enkele feit van het in de grond
wet openen van de mogelijkheid bij de wet territoriale lichamen 
in plaats van provincies of gemeenten in het leven te roepen zou 
betekenen, dat men verminderde waarde zou toekennen aan de grondslagen 
van de geldende bepalingen betreffende de openbare lichamen, in
zonderheid de provincies on gemeenten. Integendeel zou de subcom
missie menen, dat opneming van een zodanige grondwettelijke be
paling juist geschiedt met het oog op de onverminderde betekenis 

! bedoelde 'grondslagen. De Grondwet zou moeten waarborgen, dat 
hei hoofdbeginsel van de bestuurlijke organisatie hier te lande 
onverlet blijft, het hoofdbeginsel namelijk dat het bestuur be
rust bij een lichaam met een door de leden der gemeenschap ge-
k o ze n ve r t e ge nwoor d i g e nd orgaan raet v e r orde n e nde b evo eg dhe i d. 
Daartoe zou de Grondwet dienen te bepalen, dat ingeval/openbare 
Lichamen worden ingesteld in plaats van provincies of gemeenten 
de grondwettelijke bepalingen met betrekking tot provincies en 
gemeenten van overeenkomstige toepassing zijn (derhalve de ar
tikelen OL 1 t/m OL 6 in de voorstellen van de subcommissie). 
Of eenzelfde gedragslijn zal worden gevolgd ten aanzien van 
territoriale lichamen welke nevens provincies of gemeenten wor
den ingesteld, zou de subcommissie ter beslissing willen over
laten aan de wetgever die tot de instelling besluit. Deze moet 
beoordelen of dat "nevens" een provincie of gemeente ingesteld 
ander territoriaal lichaam belangrijk genoeg is om de voorgaan
de artikelen van dit hoofdstuk van overeenkomstige toepassing te 
verklaren. 

Volledigheidshalve zij over de gebezigde uitdrukkingen 
"in plaats van" en "nevens" provincies of gemeenten nog liet vol
gende opgemerkt. Indien een openbaar lichaam wordt ingesteld in 
plaats van een provincie of gemeente, is daarmede beoogd, dat de 
betrokken provincie(s) of gemeente(n) geen zoggenschap meer heeft 
(hebben) in het territoir van het nieuwe openbare lichaam. 

Een afzonderlijke be Lng (artikel OL 9} stelt de sub-
co:.-, missie voor met betrokking tot openbare lichamen voor beroep en 
bedrijf en andere niet-territoriale openbare lichamen. 

Artikel Oh 8 

1. Bij de vet en, volgens bij de wet te stellen regels, 
bij provinciale verordening kunnen waterschappen- v/orden 
opgericht en opgeheven en kan in do inrichting van water
schappen en in de bevoegdheid en samenstelling van hun 

turen word» n voorzien. 
2. De besturen van waterschappen kunnen, volgens regels 

door de wet te stollen, verordeningen maken. 

- 3. -

/ territorial e 
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3. De wet regelt het toezicht op de besturen van water
schappen en de openbaarheid van hun vergaderingen. 

Bepalingen met betrokking tot waterschappen zijn in de 
bestaande Grondwet o.a. verval, in de artikelen 206 en 207. Volgens 
het o ei*st e lid van ar t ik e 1 2ü6 hebben do p r o v'ine i a 1 e s ta t on ho t 
toezicht o.a. op waterschappen. Ingevolge het twe.ede lid van dat 
artikel zijn provinciale staten bevoegd waterschappen op te richten 
en op to heffen, zomede wijziging aan te brengen in hun inriclitingen 
en reglementen, een on a der met goedkeuring des Konings. De be-
s tui-en van wa t e rscha pp on kunnon, a 1 dus ho t s 1 o t' van artike 1 206, 
aan provinciale staten voorstellen doon tot verandering van de in-

titi] g of reglementen* Artikel 20? verleent doze besturen veror-
(I o o. (; n d o b cv o o g dl i o i d v o 1 g o n s r egels d o o r d e we t te stellen. 

De Grondwet gewaagt in deze artikelen niet alleen van 
waterschappen, doch ook van veenschappen en veenpolders. Roods 
deelde do subcommissie mede, dat zij in navolging van do staats-

tnissie-Van Schaik en do proeve l) de benaming veenschappen en 
veenpolders niet meer zal bezigen maar doze instellingen zal be
grijpen onder do waterschappen. Mot do hiervoor door do staatscom
missie-Van Schalk gegeven motivering, uitvoerig geciteerd door do 
proeve, kan do subcommissie instemmen. Mot name kan ook 
haars inziens do bij zondere benaming van doze lichamen steun geven 
aan do onjuiste mening, dat niet ton behoeve van elk waterstaats
belang oen waterschap kan worden opgericht. 

De proeve stelt voor te bepalen, dat de provinciebesturen 
bevoogd zijn waterschappen op te richten en in do inrichting, sa-
men s t e11i n g on b e v o e g dho i d d aa rv a n 11» v o o r z i en, zu1k s volgons re
gels bij de wet te stollen en behoudens bij do vet te bepalen uit
zonde ring on. Tor toelichting is onder moor gestold, dat do redac
tie van dit artikel (84) zowel ruimte laat voor hot opper toezicht 
van do Koning als voor hot toezicht van het provinciaal bestuur. 
Hot gebruik van do term "provinciebesturen" in do proeve beoogt 
niet do hier genoemde bevoegdheden voor te behouden aan de provinciale 
sta ton, maar aan do wet de vrijheid to verlenen te bepalen, dat een an-
dof provinciaal orgaan deze bevoegdheden zal uitoefenen. Tevens zou 
het artikel openlaten, dat de wet in bepaalde gevallen aan een 
ander orgaan (kin het provinciaal bestuur de bevoegdheid geeft een 

berschap op te richten. Aan deze mogelijkheid zou met na-me be
hoefte worden gevoeld ton aanzien van do nieuw ingepolderde ge
bieden. Tenslotte merkt do toelichting op, dat naast artikel 84 
der proeve, ingevolge hetwelk de provinciebesturen de bevoegdheden 
van de waterschappen vaststellen volgens regels bij de wet te 
stellen, "^^n behoefte zou bestaan aan een artikel als hot huidige 
artikel 20? dor Grondwet. 

De subcommissie kan zich ton dol o met het hier door do 
proeve voorgestelde verenigen. Ook naar haar oor-dool zou de re
geling van het toezicht op do waterschappen aan do wet kunnen 
w o rd o n ov e rg e 1a t on. 

- Evenmin -

]) Anders gedeputeerde staten van Zuid-Holland "Naar een nieuwe 
ndwet?", dool 5? nr. 38, blz. 27. 
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Evenmin als de proeve zou de subcommissie in de Grondwet 
het vereiste willen handhaven dat provinciale staten hun/bevoegd
heden met betrekking tot de waterschappen uitoefenen "niet goed
keuring des konings". Dit ware ter regeling aan de wet over te 
laten. 

In tegenstelling tot de proeve evenwel acht de subcom
missie het gei^aden de bevoegdheid tot het oprichten en opheffen 
van waterschappen en tot het voorzien in de inrichting enz. van 
de waterschapsbesturen niet aan de "provinciebesturen" doch aan 
provinciale staten toe te kennen volgens regels bij de wet te 
stellen. Daarnaast dient het mogelijk te zijn waterschappen op 
te richten bij de wet, bijvoorbeeld met het oog. op drooggelegde 
gebieden, waarop de'proeve doelt, doch evenzeer bijvoorbeeld in
geval een gewest op basis van het voorgestelde artikel OL 7 in 
de plaats van een bestaande provincie is getreden. In laatstbedoeld^, 
van toepassing van artikel OL 7 zullen onder "provinciale ver
ordeningen" als in artikel OL 8 bedoeld, tevens dienen te worden 
begrepen de verordeningen van de lichamen, welke in de plaats 
van een bestaande provincie zijn getreden. 

(N.B.: Bij de bewerking van dit rapport heeft het secre
tariaat zich afgevraagd, of de woorden "de voorgaande ar
tikelen" in artikel OL 7 de hierboven weergegeven exten
sieve interpretatie van dat artikel wel houdbaar doen 
zijn.) 

Met het betoog van de proeve dat geen behoefte zou be
staan aan een bepaling in de trant van artikel 207 der bestaande 
Grondwet indien reeds bepaald is, dat de provinciebesturen (c.q. 
provinciale staten) de bevoegdheden van de waterschappen vast
stellen volgens regels' bij de wet te stellen, kan de subcommis
sie niet instemmen. Zij acht het wenselijk, dat uit de Grondwet 
zelf de verordenende bevoegdii-eid van de waterschapsbesturen' 
blijkt. 1) 
Daarbij zou de subcommissie overigens, en zulks in overeenstem
ming met hetgeen zij heeft gesteld ten aanzien van de door haar 
voorgestelde artikelen OL* 1 en OL 5» niet willen spreken van 
verordeningen "in het huishoudelijk belang" .van de waterschappen. 
Ook het woord "waterschapsbeJang" acht de subcommissie in dit 
verband minder gelukkig en vatbaar voor misverstanden. 

De subcommissie acht het niet mogelijk in de Grondwet aan 
te geven welk gezag de verordenende bevoegdheid van de waterschaps
besturen uitoefent. Dit kan ter regeling aan de gewone wetgever 
worden overgelaten (verg. artikel i, tweede lid, van de Keurenwet).2J 
Evenmin behoeft volgens de subcommissie in de Grondwet te worden 
gehandhaafd het bepaalde aan het slot van artikel 206 der Grondwet, 
namelijk dat de waterschapsbesturen voorstellen aan de staten der 

- provincie -

l) De staatscommissie voor de waterstaatswetgeving stelt in haar 
advies, dat deze vermelding gewenst is ".... omdat daardoor een 
betere herkenbaarheid van liet staatsbestel mogelijk wordt." 
"Naar een nieuwe Grondwet?", deel "3, nr. 46, blz. 52. 

'.'.) De Unie van Wa rschapsbouden ("Naar een nieuwe Grondwet?", deel 2, 
nr. 23 blz. i();i) pleit voor een bepaling van gelijke strekking als 
voor de provincies en de gemeenten ( is welke bepalingen nl. 
de verordenende bevoegdheid berust bij de provinciale staten resp. 
de gemeenteraad), teneinde te voorkomen, dat het dagelijks be-
stuur van een waterschap, zoals hier en daar het geval zou zijn, 
bevoegd is keuren te maken. 
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provincie kunnen doen tot verandering van de inrichtingen (of reg-
1 eme i1 t en) v an hun i nateili 11 gen. De hier b e do e 1d e bev o egd he i d i s 
v an z e 1 f sp r e ken d. 

D e su b c o mm i s s i e h e e 1' t v e rv o 1 g e n s stil g e s t a a n b i j d e 
vraag of het aanbeveling verdient grondwettelijk te bepalen, dat 
de vergaderingen van de vertegenwoordigende organen der water
schappen openbaar zijn, behoudens bij de wet te regelen uitzon
deringen l ) , zulks naar analogie van het voorgestelde t.a.v. de 

.•aderingen van provinciale staten en gemeenteraad (artikel OL 4, 
dorde 1id). 
De subcommissie meent, dat ook voor de vergaderingen van water-
schapsbesturen het beginsel van openbaarheid kan worden onder
schreven, 1)e grote dive vs i te i t in de structuur van waterschappen 
(men denke aan waterschappen v/aarvan een gemeente de enige inge
land is) verzet zich echter naar het ooi-deel van de subcommissie 
togen een grondwettelijk voorschrift van zo algemene strekking. 
Haars inziens vare fce volstaan met de bepaling, dat de wet de 
openbaarheid van de vergaderingen der waterschapsbesturen regelt. 

Ten aanzien van het toezicht op de besturen van water
schappen merkt de subcommissie het volgende op. 

Het elfde hoofdstuk van de bestaande Grondwet bevat naast 
de in het voorgaande aan de orde gekomen bepalingen een aantal 
voorschriften omtrent het toezicht op de waterschappen. 

Zo zijn de provinciale staten ingevolge ai'tl kei 206, eer
ste lid, belast met toezicht op alle waterstaats w-erken en water
schappen (zomede veenschappen en veenpolders), zij het dat do, wet 
het toezicht over bepaalde werken aan anderen kan opdragen. Ver
volgens is het toezicht op de waterschappen begrepen in de 
ai• t ike 1 en 204 en 205 , zonde r dat deze op enbar e 1 i chamen me t zo
veel woorden daarin zijn genoemd. 

Artikel 204 doet de wet regels geven omtrent het water
staatsbos tuur.; het oppertoezicht en toezicht daaronder begrepen, 
met inachtneming van de voor Lften in de volgende artikelen 
van dit hoofdstuk vervat. Waterstaatsbestuur omvat mede het behar
tigen van belangen van waterstaat door waterschappen. In de Grond
wet van 1848 bevatte het desbetreffende artikel (191) een verwij
zing } i i e r n a a r d o o rd at ondersche i d we r d ge m a a kt tus se n h e t a1g e m ene 
en het bijzondere bestuur van de waterstaat. "In onze tegenwoor
dige Grondwet," aldus Buijs, 2) "wordt nu met het bijzonder be
stuur van den waterstaat zeker in de eerste plaats bedoeld het 
bestuur dat provinciale staten uitoefenen, zo als genoeg blijkt 
èn uit de word i ng sgo s c• hi edeni s van a r t. 191 èn u i t de daa.rover 
in 1845 en 1848 gewisselde stukken." De tekst van ons artikel 204 
Grondwet, hetwelk spreekt over liet water-staatsbestuur zonder meer, 
stamt uit J887. 

Ar t i ke1 205 bepaal!, d a t h e t o ppe rto e z i c 111 o ver all e s 
wat de waterstaat betreft berust bij de Koning, "zonder onderscheid 
o 1' de koste u d a a rv an w o r d e n bet a a 1 d u i t ' s 11 i j k s k a s of op e e n an -
dei-e wijze v/orden gevonden." Met hei. woord opper toezie ht is be
doeld het toezicht op hen die met het toezicht zijn belast, i.c. 
de provinciale staten. 

- De -

I ) A l d u s o . a , de U n i e v a n Wal i n d e n , t . a , p . 
2 ) De G r o n d w e t , d e e l I I , b l z . 7 3 6 . 
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De proeve heeft bepalingen in de zin van de bestaande 
grondwetsartikelei 206, eerste lid, buiten het ont
werp gehouden, omdat bet oogmerk van deze bepalingen - herordening 
en centralisatie v bevoegdheden ten aanzien van de waterstaat -
sinds lang zou ilijkt. Er zou geen aanleiding zijn in 
het geheel nieuw ontwerp alleen ben aanzien van dit on
derdeel van de overheidstaak nog een organisatieregeling op te 
nomen. Eerder had de proeve gesteld, dat de redactie van het voor
gestelde a zovel ruimte zou laten voor het oppertoezicht 
van de Koning als voor het toezicht van het provinciaal bestuur.. 

De subcc ie neemt deze argumentatie van de proeve 
niet ovex". ..«ar de mening van de subcommissie heeft het zin in de 
Grond., ei :pliciet de wetgever op te dragen het toezicht op de 
besturen van waterschappen te regelen, zulks naar analogie van 
hetgeen is voorgesteld ten aanzien van de provincies en de ge
meenten (artikel OL 5). Daarbij is het niet nodig de Grondwet het 
gezag dat old toezicht uitoefent te doen aanwijzen. Evenmin 
behoeft de Grondwet met zoveel voorden te doen uitkomen, dat er 
naast "toezicht" ook nog "oppertoezicht" is. 

Artikel OL 9 

1, Bij de wet of, krachtens de wet, bij algemene 
maatregel van bestuur kunnen openbare lichamen voor 
beroep en bedrijf en andere openbare lichamen worden 
ingesteld. 

2. De we t reg e 1 1 d e inr i chti n.g van deze op enb a r e 
lichamen en de bevoegdheid en samenstelling van hun 
besturen, alsmede het toezicht daarop en de openbaar
heid van hun vergaderingen. 

In de toelichting op het door de subcommissie voorgestelde 
artikel OL 7 is reeds gesproken over de bepalingen, neergelegd in 
het vijfde en zesde hoofdstuk van de gel Lende Grondwet. Opgemerkt 
werd, .dat de artikelen 159-l6l, betreffende openbare lichamen voor 
beroep en bedrijf, geen bevoegdheden aan de wetgever toekenden 
welke deze niet reeds bezat ingevolge artikel l62 s Volgens dit 
1 a a t s t e g r o n d w e t s a r I i. k e 1 i ra m e v s 1: a n d e w e t a a n a n d e r e d an i n d e 
Grondwet genoemde lichamen verordenende bevoegdheid goven 6 tart 
de beslui trti van open!) ar e lichamen voor beroep en bedrijf, die 
met de wet of liet algemeen belang strijdig zijn, geschorst en ver
nietigd kunnen worden volgens regels bij de wet te stellen, zou 

enzeer het geval geweest kunnen zijn indien artikel i6l der 
Grondwet zulks niet uitdrukkelijk zou hebben bepaald. Terecht 
merkt de proeve dan ook op, dat de betekenis van het vijfde hoofd
stuk uitsluitend ligt in het accent, dat daardoor wordt gelegd op 
de staatkundige desiderata met betrekking tot de publiekrechtelijke 
bedi'i j t's- en beroo;).^ o cgani sat i e . 

D e p r o e v e h e e f t v e rv o 1 g e n s 1) e t o o g d, d. a t, h o e we 1 v o o r d e 
instelling n anige organisaties tsrechtelijk gezien een 

iciale grondwettelijke basis niet noodzakelijk is, het toch aan
beveling zon verdienen dat zij met zov< e f woorden worden genoemd 
in een Grondwet, welke de hoofdlijnen van de staatsorganisatic en 
de conrpetcntieverdeling wil vastleggen. Daarom stelt de proeve een 
b ep a 1 i ng v o o r (. 11 I i k e 1 8 •;) , vo 2 , • e l k e b i j o f k i• a c h t en s d e v/e t 

openbare -
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ibare lichamen '. -or ep en bedrij! en andere openbare lichamen 
kunnen worden ing Lchting, samenstelling en bevoegd
heid van die lichai sn zouden geregeld moeten worden l>:ï j do vet. 
Door in dit artikel ook te spreken van "andere openbare lichamen" 
heeft de proeve de inhoud van het huidige artikel L62 Grondwet 
willen overnemen. Fïe Lkel van de proeve, hetwelk delegatie 
door de vv'etgover toe . zou door de summiere redactie ook kun
nen dienen als belijke basis voor andere openbare lichamen . 
dan de (voorlopige) openbare lichamen voor in het IJsselmeer droog
gelegde polders, aldus de toelichting in de proeve. Over het toe
zicht op deze openbare lichamen zwijgt de proeve in dit artikel, 
aangezien zij in artikel 86, eerste lid, een bepaling voorstelt 
omtrent het toezicht op alle openbare lichamen (provincies, ge
meenten, waterschappen en de overige openbare lichamen). 

De subcommissie onderschrijft, dat hoewel afzonderlijke 
vermelding in de Grondwet van openbare lichamen voor beroep en be
drijf niet strikt noodzakelijk is, deze openbare lichamen allengs 
een zodanige p1aa ts 1nnemen, dat de Groi1dwet er niet s ti1zwij gend 
aan voorbij dient te gaan. De door de proeve te dezen gegeven mo
tivering maakt de subcommissie tot de hare. Voorts zou de subcom
missie zich mèt de proeve willen onthouden van bespiegelingen 
over de ontwikkeling van het "functionele" bestuur in de toekomst. 
Iïet is voldoende als de Grondwet de basis verschaft voor die ont
wikkeling zonder dat zij een richtlijn geeft voor wijziging van 
d e w e t g e v i n g t e r z a k e . 

IIieruit vo 1 g t, dat de subcoiomi s>: ie het ni e t nodig ach t 
dat de Grondwet nader zou aangeven wat is bedoeld met "andere 
openbare lichamen", niet zijnde openbare lichamen voor beroep en 
bedrijf, l) Overigens zij er ter voo ming van misverstand op ge
wezen, dat dergelijke "andere" openbare lichamen niet die zijn welke 
worden ingesteld nevens of in plaats van provincies of gemeenten. 
Op deze laatste? categorie ziet immers het door de subcommissie voor
gestelde artikel OL 7. 

De subcommissie acht enige delegatie op dit terrein aan
vaardbaar. Het zou haars inziens echter te ver gaan om, zoals uit 
het voorstel van de proeve zou voortvloeien, de mogelijkheid te 
openen, dat de onderhavige openbare lichamen ook bij ministeriële 
verordening worden ingesteld. De Grondwet zou daarom moeten aan-
ge\."en, da t de we t hi e r a Ile en aan de Kro o 11 kan delegeren. 

11 (I e r s dan in de do o r haar voorgestelde b ep a1ing en me % 
betrekking tot provincies, gemeenten en waterschappen heeft de 
s u b e o mmi ssie in het ondcrh avi g e a rtike 1 0 L 9 g e e n be p a1i ng opge
nomen omtrent de verordenende bevoegdheid van de besturen van open
bare lichami n voor boroep en bedrijf of van andere openbare lichamen. 

- liet -

l) Anders het advies van de Pacifistisch Socialistische Partij , 
hef. w e 1 k b e p I e i t du i d e 1 i j k e r te do en u i tkom e n , d; i t 

de openbare lichamen kunnen worden ingesteld voor a) beroep en 
bedrijf; b) consumentenaai genheden; e) economische aange-

enheden, omvattende zowel de producenten van a) als de con-
•n van b ) ; d) alli einden of maatschappelijke 

functies. ".Naar een nieuwe Grondwet?", deel 2, nr. 16, blz. 150. 
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Het zal van de aard van het openbare lichaam afhan en 
i een verordenende bevoegdheid behoefte bestaat. Aan de 

e v e r w o r d t o v e r g e i a t e n v e r o r ei e n e n d e bevoe g d beid a 1 dan niet 
te verlenen. 

Het voorstel het toezicht op deze openbare lichamen.af
zonderlijk in de Grondwet te vermelden ligt in de lijn van de dooi
de subcommissie voorgestelde bepalingen over het toezicht op pro
vincies en gemeenten (artikel OL 3) en op waterschappen (artikel 
OL 8), 

Wat tenslotte betreft de openbaarheid der vergaderingen 
van de besturen dezer openbare lichamen is de subcommissie op ge
lijke gronden als ten aanzien van de vergaderingen van wat er se.hap s-
besturen (zie blz. 28 ) van oordeel, dat de Grondwet ermede kan vol
staan te bepalen, dat de wetgever te dezen regelend optreedt, i) 

Artikel OL 10 

. De we t reg e 11 de voorziening in z aken waa rbij t we e 
of meer openbare lichamen zijn betrokken. Die voorzie
ning kan mede betreffen de instelling van een nieuw open
baar lichaam. 

De wet regelt, aldus artikel 158 der Grondwet, de voor
ziening in zaken, belangen, inrichtingen of werken, bij welke twee 
of meer gemeenten zijn betrokken. Het artikel is in 1922 in de 
G r e n dw e t o p g e n o m e n t e u e i n d e, zo a 1 s d e p r o e v e m e m o r eert, "elk e 
twijfel uit te sluiten over de vraag of aan gemeenten een gemeen
schappelijke regeling zou mogen worden opgelegd ook ten aanzien 
van onderwerpen, behorende tot de huishouding der gemeenten en dus 
met aantasting van de gemeentelijke autonomie," 

De proeve heeft een bepaling voorgesteld (artikel 86, 
tweede lid), volgens welke d(; wet de voorziening k a n regelen 
in zaken waarbij twee of meer openbare lichamen betrokken zijn. 
Ter toelichting hierop wordt opgemerkt, dat de bevoegdheid en 
eventuele plicht tot samenwerking niet beperkt is tot de gemeen
ten, maar alle openbare lichamen betreft. Om duidelijk tot uit
drukking te brengen, dat niet elke vorm van samenwerking tussen 
openbare lichamen gebonden is aan een voorafgaande wettelijke re
geling (waarbij de proeve met name heeft gedacht aan privaatrech
telijke vormen van samenwerking), is de bepaling facultatief ge
steld. De bepaling noemt het woord "samenwerking" niet en geeft, 
aldus de toelichting, ook overigens geen aanwijzing over de or-
ganisatievormen waaraan zou kunnen worden gedacht. Tenslotte ver-
w i j s t d e p r o e v e n < i a r het d o o r 11 a a r voor g e s t e 1 d e a r t i k el 85 ( a r t i -
kei OL 9 van de subcommissie) voor het geval bij do samenwerking 
behoefte zou blijken te bestaan nieuwe openbare lichamen op te 
rich ten. 

- De -

i) Het voorstel in het advies van de Persraad ("Naar een nieuwe 
Grondwet?", deel 2, nr. 27 9 blz. 222) om de Grondwet te doen 
bepalen, dal dr vergaderingen van deze openbare lichamen open
baar zijn, behoudens i> 1 j de wet te bepalen uitzonderingen, heeft1 

dan ook volgens de subcommissie een te algemene strekking. 
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- 32 -

De subcommissie stemt in met de door de proeve voorgestel
de vereenvoudigde redactie, alsmede net de hierin Lomen uit
breiding : anzien van alle openbare lichamen. Daarentegen ziet 
de subcommissie geen reden de bepaling facultatief te stellen, 
aangezien ook de tekst van artikel 158 van de bestaande Grondwet 
spreekt over "de wet regelt", en dit er niet aan in de weg heeft 
gestaan, dat de wetten, regelende de bevoegdheid van openbare 
lichamen, privaatrechtelijke voorzieningen mogelijk laten. 

De bepaling in de tweede zin van het door haar voorgestel
de artikel OL 10 beoogt een grondwettelijke basis te behouden voor c. 
te verschaffen aan openbare lichamen, welke krachtens de wet ge
meenschappelijke regelingen zijn of worden ingesteld. Het bepaalde 
in artikel OL 9, eerste lid, kan daartoe niet dienen, aangezien de 
aldaar bedoelde openbare lichamen slechts kunnen worden ingesteld 
b i j d e w e t o i', k r a c h t e n s d e w et, bij a 1 g e men e m a a 11 • e g e 1 v a n b e -
stuur. 

Niet overg on o n i £n__g ron dwets bepalin g e n 

In een afzonderlijke bijlage is een overzicht gegeven van 
bestaande grondwetsbepalingen betreffende provincies, gemeenten en 
andere openbare lichamen, welke in de voorstellen van de subcom
missie niet zijn overgenomen. 
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Bijlage I bij volgnummer 801 

PROVINCIES, G INDERE OPENBARE LICIL 

Artikel OL 1 

1. Pr ovi nc i o s en g emeen i; e n z i j n b evo e g d t o t r eg è 1 i 11g 
en bestuur met betrekking tot haar gebied. 

2, Regeling en bestuur met betrekking tot haar gebied 
kunu e n w o r den gevorderd v an p i• o v i n c i e s e n g e m e e n t e n bij we t .o f 
algemene maatregel van bestuur of, voor zover gemeenten betreft, 
b ij p r o v i n c i a 1 e ver a i n g. 

Artikel OL 2 

1. Van het bestuur van de provincie maken deel uit pro
vinciale staten, ge-deputeerde staten en de commissaris des Konings 
in de provincie. Aan het hoofd van de provincie staan de provin-. 
ciale staten. 

2. Van het bes buur van de gemeente maken deel uit 'de raad, 
het college van burgemeester en wethouders en de burgemeester. Aan 
het hoofd van de gemeente staat de raad. 

Alternatief: I) 

1. Van het bestuur van de provincie (.,*.) en de door 
de Koning benoemde commissaris in de provincie. 
Aan het hoofd (....). 
2. Van het bestuur van de gemeente (..,.) en de dooi
de Koning benoemde burgemeester. Aan het hoofd (..,.). 

Artikel OL 3 

Provinciale staten en de raad stellen, behoudens bij wet 
te bepalen uitzonderingen, de provinciale onderscheidenlijk de 
gemeentelijke verordeningen vast. 

Artikel OL k 

1. De leden van de provinciale staten en van de raad 
worden voor een bij de wet te bepalen tijdsduur rechtstreeks ge
kozen door de ingezetenen van cie provincie, onderscheidenlijk 
van de gemeente, tevens Nederlanders, die de krachtens artikel 36, 
derde lid, geldende kiesgerechtigde leeftijd hebben bereikt. De 
artikelen 37 on 39 zijn van overeenkomstige toepassing. 2) 

2. De leden van provinciale ;; en van de raad 
stemmen zonder lastgeving van hen die benoemen. 

3* De vergaderingen van provinciale staten en van de 
raad zijn o p e n b a a r , b e h o u d e n s bij de wet te regelen uitzon
de ringen. 

- Artikel OL 5 -

I ) Voorge s t e J d do o r de leden Kan e n Ve i• b r 11gh . 
2) Deze nummering is «Ue van de proeve; Genoemde artikelen betreffe 

de vereisten voor het ac en passief kiesrecht, proeve artt. 
36, 37 en 2'.). (Tweede rappori commissie artt. 90, eerste 
lid, en 94). 
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Artikel OL rj 

De wet regelt de inrichting van provincies en gemeenten 
en de bevoegdheid en samenstelling van hun besturen, alsmede het 
toezicht daarop. Onder dit laatste is begrepen het treffen van 
voorzieningen voor het geval het bei-tuur van een gemeente zijn 
taken grovelijk verwaarloost of in gebreke bLijft ten aanzien van 
h e t b < * p a a 1 d e i n a r t i kei ö L 1 , b w e e d e 1 i d.' 

Artikel OL 6 

Bij de wet kunnen provincies en gemeenten worden opge
heven en nieuwe gevormd. Bij of krachtens de wet kunnen provinci
ale en gemeentelijke grenzen worden gewijzigd en de gevolgen daar-

ld. 

Artikel OL 7 

De wet kan nevens dan wel in plaats van provincies of gemeen
ten andere territoriale openbare lichamen instellen, indien deze 
treden in plaats van bestaande provincies of gemeenten zijn de 
voorgaande artikelen van dit hoofdstuk van overeenkomstige toe
passing. 

Artikel OL 8 
1. Bij de wet en, volgens bij de wet te stellen regels, 

bij provinciale verordening kunnen waterschappen worden opgericht 
en opgeheven en kan in de inrichting van waterschappen en 
in de bevoegdheid en samenstelling van hun besturen worden voor
zien, 

2. De besturen van waterschappen kunnen, volgens regels 
door de wet te stellen, verordeningen maken. 

3. De wet regelt het toezicht op de besturen van water
schappen en de openbaarheid van hun vergaderingen. 

Artikel OL 9 

1. Bij de wet of, krachtens de wet, bij algemene maat
regel van bestuur kunnen openbare lichamen voor beroep en bedrijf 
en andere openbare lichamen worden ingesteld. 

2. De wet regelt de inrichting van deze openbare lichamen 
en de bevoegdheid en samenstelling van hun besturen, alsmede het 
toezicht daarop en de openbaarheid van hun vergaderingen. 

Artikel OL 10 

De wet regelt de voorziening in zaken waarbij twee of 
meer openbare lichamen zijn betrokken. Die voorziening kan mede 
betreffen de instelling van een nieuw openbaar lichaam. 
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' ' jlftgs IJ hij volgnummer 801 

behoort hij rapport inzake provincies, ge-me en ten en andere 
openbare lichamen 

Niet over gen o ra en gr o- n dw ets 1) e p al i n g e n 

In de inleiding van het hoofdstuk provincies, gemeenten 
en andere openbare lichamen is opgemerkt, dat het gewenst zou 
zijn enige deconstitutionalisering toe te passen, hetzij ten
einde de wetgever ruimer armslag te geven in het kader van een 
wijziging van de bestaande bestuurlijke organisatie, hetzij om
dat sommige bepalingen verouderd dan wel overbodig geworden zijn. 

Hoewel reeds uit de voorgestelde artikelen en do daarbij 
gegeven toelichting kan blijken in hoeverre de suheommissie de
constitutionalisering bepleit, is iiieronder nog een overzicht ge
geven van niet in de voorstellen overgenomen bepalingen' van de 
geldende Grondwet. 

bestaande Grondwet 

art, 3> tweede lid: 
verandering van 's Rijks 
grenzen door de wet. 

geschillen tussen open
bare lichamen, op welke 
geschillen niet art. 167 
of art. 168 van toepassing 
is, worden door de Koning 
beslist. 

art. 137> derde lid: 
leden prov. staten treden 
t e g e 1 i j k a f e n zij n d a del 1 j k 
\' kiesbaar. 

artt. 137? vierde lid en 
13 2, eerste 1id: 

Nederlands onderdaanschap 
i,v.m. actief kiesrecht. 

regels omtrent het beraadslagen 
en stemmen in statenvergaderin
gen. 

go o (1 keur i ng h 3 s Lui. ten inzake 
p ro v. en ge ra. b e1as t ing e n; 

idkeuring prov. en gem. 
Lngen enz.; "spontane" 

verni e tiging door de Koni ng• 

sul) c om mi s s i e 

achterwege laten; is geen onder
werp dat door de wetgever een
zijdig kan worden geregeld. 

behandeld in rapport inzake wet
geving en bestuur (met als advies 
suheoni; rissie : schrappen); plenaire 
commissie echter vraagt zich af 
of art. 79 Grondwet niet beter 
in rapport inzake provincies, ge
meenten en andere openbare licha
men kan worden behandeld. 

overlaten aan de wetgever die de 
verkiezingen regelt (art. 0L k 
subcie. jo, artt. m.b.t. verkie
zing leden staten-generaal.} 

niet meer relevant. 

overlaten aan de wetgever die de 
inrichting, bevoegdheid en samen
stelling van de prov. en gemeen
tehes turen, alsmede het toezicht 
daarop regelt (art. 0L 5 subcie.), 

als hierhoven. 
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be s t n :< nd e Grondwe :' subc ommissie 

artt,__ )•'»'/ en 137: 

bevoegdheid van provincie-
en genie .. e b e s turen de 
belangeu van hun provincie 
en genie ent e u en van haar 

ezi enen voor te sbaan 
IJ ij het hoger gezag. 

achterwege laten, zi jnde 
e e n va n z e 1 f s p r e k e i Ld e b e -
voegdheid; zonodig kan de 
wejb (art. OL 3 der subc ie,) 
hierin voorzien. 

art. 1h8: 

gedeputeerde staten benoen : 

uit midden der prov, staten; 
aan ged. st. de dagelijkse 
le.idi.ag van het prov. be-
stuur opdrage n. 

overlaten aan de vetgever 
d i e cl e i n r i c h t i n g enz. v a n 
het pro v, e n ge m bes t uu r 
regelt (art. ÜL 5 subcie.) 

a r 1 1 . 1 '3 0 , e e r s t e 1 i d , e n 
153 > laats te lid: 

benoeming commissaris en 
voorzitter raad door de 
Koning. 

(meerderheid subcie.: 

als hierboven. 

art. 150, tveede en derde lid 

c ommissa ris des Konings 
vo o r z i 11e v va 11 d e v e r ga d e -
ringen van prov. st. en g.s.; 
regeling jaarwedde enz. v.d. 
commissaris 

als hierboven. 

art. 153? e erst e 1i d: 

delegatiebevoegdbeid gemeen
teraad o 

als hierboven 

(opper-)toezicht op 
waterstaatsbestuur en op 
wate r s c ha p p e n d o or Koning 
resp. prov. staten. 

/ 

o v e r l a t e n aan de w e t 
g e v e r d i e h e t t o e z i c h t 
o p d e w a t e r scha.;, pen 
r e g e l t ( a r t . OL 8, de rde 
l i d , s u b c i e . ) 

a r t . 20 6, twee d e Ii d: 

be v oe g dhe id water sc 11 ap sb e— 
sturen bij prov. staten 
v o o r s t e 11 e 11 t e d o e n m. b. t. 
inrichti ng en reg1. van hun 
waterschappen. 

ac 111erwege laten, zijnde 
e e n v •< 1 n zelf sprekende b e -
voegdheid, zonodig kan 
de wet of de prov. ver
ordening die de inrich
ting enz. v.d. waterschaps• 
besturen regelt (art.OL 8 
eerste lid, sube ie.) hier
in voorzien. 
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- ) -

additioneel art. 

regeling op ge- is vervat in art. OL 5 
meenten in nog niet prov. subcie. 
ingedeelde polders door de 
we t. 
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