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1. Inleiding

Bij Koninklijk Besluit van 1 februari 2017 stelde de regering op gezamen­

lijk verzoek van beide Kamers der Staten­Generaal een Staatscommissie 

in die haar moest adviseren over de toekomstbestendigheid van het parle­

mentair stelsel.1 Op 13 december 2018 heeft deze Staatscommissie haar 

taak volbracht. Die dag presenteerde zij een lijvig eindrapport met de titel 

‘Lage drempels, hoge dijken’. In hoofdstuk vijf van dit rapport doet de 

Staatscommissie aanbevelingen ter versterking van de democratische 

pijler van de democratische rechtsstaat. Het parlement vormt volgens 

haar de kern van deze democratische pijler.2 Nederland is een vertegen­

woordigende democratie en het parlement wordt – gelet op artikel 50 

Grondwet – geacht het gehele Nederlandse volk te vertegenwoordigen. De 

Staatscommissie constateert echter dat het parlement zijn vertegenwoor­

digende functie niet goed vervult: ‘nogal wat kiezers voelen zich niet goed 

vertegenwoordigd, en zijn dat ook niet altijd’.3 

Wat de Staatscommissie precies verwacht van die vertegenwoordiging is 

niet meteen duidelijk na het lezen van het rapport. Om een scherp beeld 

te krijgen van wat de Staatscommissie van de vertegenwoordigende demo­

cratie verlangt, reconstrueert dit artikel de normatieve en eigentijdse 

betekenis die de Staatscommissie toekent aan artikel 50 Grondwet (‘De 

Staten­Generaal vertegenwoordigen het gehele Nederlandse volk’), de pro­

blemen die zij identificeert in de vertegenwoordiging, en de aanbevelin­

gen die zij doet ter verbetering van die vertegenwoordiging. Wanneer de 

opvattingen van de Staatscommissie vervolgens in historisch­vergelijkend 

perspectief worden geplaatst, blijkt dat het (maatschappelijke) denken 

over parlementaire vertegenwoordiging drastisch is veranderd.

E.Y. VAN VUGT*
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Parlementaire vertegenwoordiging  
volgens de Staatscommissie

*  Mr. Eva van Vugt is promoven­
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1  Staatscourant 6 februari 2017, 
nr. 6895.
2  Eindrapport 2018, p. 51.
3  Eindrapport 2018, p. 102.
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4  Van Vugt 2017.
5  Eindrapport 2018, p. 43.
6  Eindrapport 2018, p. 43. 
7  Allart 1814, p. 64.
8  Art. 56 en 85 Grondwet (1814).
9  Art. 62 Grondwet (1814).
10  Thorbecke 1841, p. 206­207. 
11  Buys 1883, p. 384.

2. De vertegenwoordigingsopvatting van de 
Staatscommissie

In februari 2017 deed ik in het Nederlands Juristenblad een oproep aan de 

Staatscommissie om voorafgaand aan haar advies over de toekomstbe­

stendigheid van het parlementair stelsel haar uitleg van artikel 50 

Grondwet te expliciteren.4 In mijn ogen vergde een dergelijke herbezin­

ning op het parlementair stelsel in de eerste plaats namelijk een (her)

interpretatie van deze grondwetsbepaling. De Staatscommissie moest 

anders gezegd duidelijk maken wat het ‘vertegenwoordigen [van] het 

gehele Nederlandse volk’ volgens haar precies inhoudt, voordat zij kon 

beoordelen of de Staten­Generaal daarin slagen.

Naar eigen zeggen heeft de Staatscommissie ‘deze uitdaging graag aan­

vaard’.5 Zij constateert dat artikel 50 Grondwet, een bepaling die al sinds 

1814 in onze Grondwet staat, ‘door diverse generaties staatsrechtgeleerden 

uitsluitend in zijn historische context (die van 1814 dus) uitgelegd’ is.6 Die 

historische context houdt kort gezegd in dat met de Grondwet van 1814 

geen statenbond van soevereine, provinciale Staten (zoals de Republiek 

der Zeven Vereenigde Nederlanden die tussen 1588­1795 had bestaan) 

werd hersteld, maar de eenheidsstaat (zoals die vanaf de Bataafse revolu­

tie vorm had gekregen) gehandhaafd werd. Artikel 50 (toen artikel 52) 

Grondwet was bedoeld om duidelijk te maken dat de Staten­Generaal niet 

langer de algemene vergadering van de soevereine, provinciale Staten 

was, maar stelde ‘in het helderst daglicht dat het Nederlandsche volk één 

volk is’.7 Het lastverbod (thans in afgeslankte vorm opgenomen in artikel 

67, derde lid, Grondwet) onderstreepte dit. De leden der Staten­Generaal 

zouden in 1814 weliswaar door de Provinciale Staten worden benoemd,8 

maar zij werden geacht te ‘stemmen voor zich zelven en zonder last van of 

ruggespraak met de vergadering, door welke zij benoemd zijn’.9 Van de 

leden der Staten­Generaal werd met andere woorden verwacht dat zij niet 

de belangen van de provincie zouden behartigen maar die van het hele 

Nederlandse volk.

Thorbecke stelde daarom in 1841 dat ‘de nadruk en de voorname inhoud 

van het artikel op het woord geheele’ rustte: ‘De Staten­Generaal zijn 

geroepen om bij de oefening hunner regten, het beste van het nederland­

sche volk, “het land” (…) in zijn geheel, niet dat van eenig deel afzonder­

lijk, voor oogen te hebben’.10 Buys legde in 1883 de grondwettelijke verte­

genwoordigingsbepaling eveneens zo uit dat de Staten­Generaal ‘in ver­

volg van tijd geen provinciën’ meer zouden ‘vertegenwoordigen, maar het 

geheele Nederlandsche volk, d.w.z. optreden om de belangen van dat 

geheele volk te behartigen’.11 In 1940 zei Van der Pot dat de grondwette­

lijke vertegenwoordigingsbepaling tot uiting brengt ‘dat de leden [der 
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12  Van der Pot 1940, p. 189.
13  Veen 1994, p. 9­10.
14  Veen 1994, p. 9­10.
15  Jurgens 2018, p. 242.
16  Eindrapport 2018, p. 43.
17  Eindrapport 2018, p. 53.
18  Eindrapport 2018, p. 72­73; 
Tussenstand 2018, p. 27.
19  Eindrapport 2018, p. 53.
20  Eindrapport 2018, p. 53. Zie 
ook Probleemverkenning 2017, 
p. 10.

Staten­Generaal] niet meer zijn vertegenwoordigers der provincie, zooals 

te voren’.12 Ook Veen constateerde in 1994 dat de grondwettelijke verte­

genwoordigingsbepaling ‘altijd [is] verstaan als [reactie] op, als een defini­

tief afscheid van het vermolmde politiek bestel van de in 1795 ten onder 

gegane Republiek der Verenigde Nederlanden’ en ‘waarin de sedertdien 

verworven staatseenheid was vastgelegd’.13 Veen concludeerde zelfs dat 

deze bepaling ‘zonder bezwaar uit de Grondwet [kan] worden geschrapt’, 

omdat zij geen functie meer dienen zou: artikel 50 Grondwet geeft nog 

‘zelden aanleiding tot staatsrechtelijke discussie’.14

Veen heeft in zoverre gelijk dat niemand thans zal betwisten dat 

Nederland een eenheidsstaat is met een parlement dat niet de afzonder­

lijke provincies maar het Nederlandse volk als geheel vertegenwoordigt.15 

Dit toont echter vooral aan dat een historische uitleg van artikel 50 

Grondwet, waarbij de nadruk ligt op het woord ‘gehele’, geen betekenisvol 

kader biedt voor de vraag of de Staten­Generaal in het huidige tijdsge­

wricht slagen in het vertegenwoordigen van het gehele Nederlandse volk. 

De context waarbinnen artikel 50 Grondwet tot stand is gekomen verschilt 

bovendien op veel punten van de context waarbinnen deze bepaling thans 

invulling krijgt. De Staatscommissie doet daarom een voorzet voor een 

‘normatieve en eigentijdse uitleg’ van artikel 50 Grondwet.16

De Staatscommissie differentieert allereerst ‘tussen afspiegeling (ook wel 

descriptieve vertegenwoordiging genoemd), inhoudelijke en symbolische 

vertegenwoordiging’.17 Afspiegeling (of descriptieve vertegenwoordiging) 

houdt volgens haar in dat het parlement ‘een exacte afspiegeling van de 

Nederlandse bevolking (naar demografische kenmerken als geslacht, etni­

citeit en leeftijd, en sociale kenmerken als opleidingsniveau, woonplaats 

en sociale afkomst) is’. Inhoudelijke vertegenwoordiging draait daarente­

gen om ‘de vertegenwoordiging van de belangen, idealen en ideeën van 

kiezers’. Symbolische vertegenwoordiging verwijst tenslotte naar de mate 

waarin kiezers zich vertegenwoordigd voelen.18 

De Staatscommissie stelt in haar uitleg van artikel 50 Grondwet de inhou­

delijke vertegenwoordiging voorop. Het parlementair stelsel behoort pri­

mair ‘te voorzien in een adequate inhoudelijke vertegenwoordiging’: ‘het 

gaat er immers om dat de belangen, idealen, ideeën, aspiraties en ambi­

ties van de Nederlandse burgers (…) adequaat worden vertegenwoordigd 

en vervolgens, binnen de grenzen van het redelijke uiteraard, worden ver­

wezenlijkt’.19 De Staatscommissie constateert evenwel dat die inhoude­

lijke vertegenwoordiging op dit moment hapert.20 Volgens haar sluiten de 

opvattingen van parlementsleden ten aanzien van thema’s als integratie, 

immigratie en Europa vrijwel naadloos aan op de opvattingen van hoog­

opgeleide, maar nauwelijks op die van laagopgeleide kiezers. Daardoor 

zouden er ‘discrepanties ontstaan tussen de politieke besluitvorming en 
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21  Eindrapport 2018, p. 58­59.
22  Eindrapport 2018, p 136.
23  Eindrapport 2018, p. 58­59.
24  Eindrapport 2018, p. 58.
25  Kamps & Van der Woude 
2012, p. 915.
26  Hirsch Ballin 2017, p. 16 
(‘Als gevolg van de evenredige 
vertegenwoordiging zou geen 
van die partijen nog in staat zijn 
alleen te regeren: enkel coalities 
konden nog een regerende meer­
derheid voortbrengen.’).
27  Eindrapport 2018, p. 183.
28  Eindrapport 2018, p. 59, 171.
29  Eindrapport 2018, p. 59.

de opvattingen van de meerderheid van de bevolking’,21 in de zin ‘dat een 

parlementaire meerderheid bij specifieke kwesties soms slechts een min­

derheid van de kiezers vertegenwoordigt en dat de meerderheid van de 

kiezers zich bij deze kwesties slechts door een minderheid in het parle­

ment ziet gerepresenteerd’.22 

Als er in het parlement ten aanzien van bepaalde thema’s structureel een 

meerderheid bestaat voor maatregelen waar een meerderheid van de 

bevolking niet achter staat, is er volgens de Staatscommissie geen sprake 

van een adequate (inhoudelijke) vertegenwoordiging.23 Bovendien zijn 

veel kiezers links georiënteerd waar het sociaaleconomische vraagstuk­

ken betreft, terwijl zij conservatieve opvattingen koesteren ten aanzien 

van sociaal­culturele onderwerpen. Momenteel ontbreekt het de 

Nederlandse politiek volgens de Staatscommissie echter aan ‘een partij 

die sociaal­economisch klassiek links en sociaal­cultureel behoudend is’. 

Zij meent daarom dat een groot deel van het electoraat niet goed vertegen­

woordigd wordt.24 

De haperende inhoudelijke vertegenwoordiging in het parlement wijt de 

Staatscommissie ook aan de kabinetsformatie. Sinds (en dankzij) de 

invoering van het evenredigheidstelsel in 1917, waarbij politieke partijen 

‘hetzelfde aandeel zetels voor zich kunnen opeisen als het aandeel van de 

stemmen dat zij hebben weten te verzamelen’,25 is het voor een partij 

praktisch onmogelijk gebleken om in haar eentje een absolute meerder­

heid in de Kamer te behalen. Sindsdien zijn kabinetten altijd gevormd 

geweest door coalities van twee of meer partijen, die samen een meerder­

heid van de zetels in de Tweede Kamer hadden.26 De twee grootste par­

tijen komen echter niet automatisch in het kabinet: als hun standpunten 

te ver uit elkaar liggen, kunnen zij geen duurzame coalitie smeden. 

Bovendien heeft de versnippering van het partijlandschap tot gevolg dat 

er tegenwoordig vaak meer dan twee partijen nodig zijn om verzekerd te 

zijn van een stabiele meerderheid in het parlement.27 Op basis hiervan 

constateert de Staatscommissie dat het na Tweede Kamerverkiezingen 

voor kiezers onduidelijk is welke partijen gaan regeren: ‘als gevolg van 

ons strikt evenredige kiesstelsel bestaat er nauwelijks een rechtstreeks 

verband tussen de verkiezingsuitslag en de uitkomst van de kabinetsfor­

matie’.28 Burgers kiezen dus weliswaar hun vertegenwoordigers in de 

Tweede Kamer, maar ‘directe kiezersinvloed op de kabinetsformatie’ 

ontbreekt.29  

Een ander probleem dat kleeft aan de kabinetsformatie is dat partijen die 

samen een meerderheid in de Tweede Kamer hebben alleen een kabinet 

kunnen vormen indien zij bereid zijn om tot compromissen te komen. De 

afspraken die zulke partijen onderling maken worden neergelegd in een 

regeerakkoord. Kiezers zullen hun eigen opvattingen echter niet altijd in 
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30  Eindrapport 2018, p. 58­59.
31  Eindrapport 2018, p. 72­73.
32  Eindrapport 2018, p. 54.
33  Eindrapport 2018, p. 99.
34  Eindrapport 2018, p. 34.
35  Eindrapport 2018, p. 72­73; 
Tussenstand 2018, p. 27.

dat regeerakkoord gereflecteerd zien. Zij stemmen op leden van een partij 

omwille van de standpunten die zo’n partij verdedigd heeft in aanloop 

naar de verkiezingen, maar die partij moet haar standpunten na verkie­

zingen soms loslaten om haar coalitiepartner(s) tijdens de kabinetsforma­

tie tegemoet te komen. Daardoor zullen de maatregelen die strekken tot 

uitvoering van het regeerakkoord doorgaans de steun genieten van een 

meerderheid in de Tweede Kamer, maar niet automatisch van een meer­

derheid van de kiezers.30 Coalitievorming in de Tweede Kamer versterkt 

dan ook het verschijnsel waarbij een parlementaire meerderheid de opvat­

tingen van slechts een minderheid van de kiezers vertegenwoordigt. Het 

feit ‘dat de Tweede Kamerfracties van de regeringspartijen in hoge mate 

gebonden zijn aan afspraken in het regeerakkoord’ draagt volgens de 

Staatscommissie ‘niet bij aan een optimale vertegenwoordiging van het 

gehele Nederlandse volk door het Nederlandse parlement’.31 

Uit de gebreken die de Staatscommissie constateert in de inhoudelijke 

vertegenwoordiging door het parlement valt af te leiden dat zij meent dat 

de Staten­Generaal een inhoudelijke afspiegeling van de Nederlandse 

bevolking zouden moeten zijn: in het parlement zouden de opvattingen 

van alle kiezers gehoor moeten krijgen. Dit is iets anders dan de descrip­

tieve vertegenwoordiging die de Staatscommissie aanduidt als afspiege­

ling. Zij verstaat onder parlementaire vertegenwoordiging niet dat de kie­

zers zich qua uiterlijk en achtergrond identificeren met de leden der 

Staten­Generaal. Wel meent zij dat de demografische en sociale kenmer­

ken van Kamerleden invloed hebben ‘op de wijze waarop zij invulling 

geven aan hun [vertegenwoordigende] functie. Dat laatste is niet onbe­

langrijk voor hun herkenbaarheid bij de kiezers en voor het in hen 

gestelde vertrouwen’.32 Uiteindelijk gaat het er volgens de Staatscommissie 

namelijk om dat ‘de politiek moet kunnen overbrengen dat ze er voor de 

burgers is. Representatie betekent dan dat mensen zich herkend voelen in 

hun problemen en hun behoeften’.33 Onder vertegenwoordiging verstaat 

de Staatscommissie dus niet alleen dat de opvattingen van alle 

Nederlanders in het parlement vertegenwoordigd worden, maar ook dat al 

die Nederlanders zich vertegenwoordigd voelen.34

3. De aanbevelingen ter versterking van de democratie

De haperende inhoudelijke afspiegeling van het gehele Nederlandse volk, 

in de zin dat de gedachten en gevoelens van bepaalde (groepen) burgers 

momenteel geen weerklank vinden in het parlement, en een gebrekkige 

descriptieve afspiegeling leiden ertoe dat niet elke Nederlander zich verte­

genwoordigd voelt.35 Deze tekortschietende symbolische representatie 
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36  Eindrapport 2018, p. 36
37  Eindrapport 2018, p. 113.
38  Eindrapport 2018, p. 106, 
108. Zie ook Tussenstand 2018, 
p. 26 en Probleemverkenning 
2017, p. 10.
39  Eindrapport 2018, p. 106­
108, Tussenstand 2018 p. 26­30, 
en Probleemverkenning 2017, p. 
16­18.
40  Eindrapport 2018, p. 114­115.
41  Eindrapport 2018, p. 111­112.

heeft volgens de Staatscommissie consequenties voor de mate waarin 

‘burgers zich betrokken voelen en weten bij de democratie. Wanneer bur­

gers het gevoel hebben niet gehoord te worden, te moeten toekijken hoe 

over hun hoofd beslissingen worden genomen, ervaren zij dit als reële 

tekortkomingen van de democratie’.36 Daarom doet de Staatscommissie in 

hoofdstuk vijf van haar eindrapport aanbevelingen ter versterking van de 

democratie. Om het ideaalbeeld van de vertegenwoordigende democratie 

dat de Staatscommissie voor ogen heeft nog scherper te krijgen, volgt hier 

een samenvatting van de meest opzienbarende aanbevelingen die zij doet. 

3.1. Een ander kiesstelsel
De Staatscommissie heeft onderzocht in hoeverre aanpassingen van het 

kiesstelsel ‘de tekortkomingen in het concept representatie’ kunnen weg­

nemen. Voor haar staat buiten kijf dat het huidige evenredigheidsstelsel 

behouden moet blijven.37 Dankzij dit stelsel kan namelijk vrijwel elke 

maatschappelijke, levensbeschouwelijke of politieke stroming, overtui­

ging of opvatting van enige omvang en gewicht in het parlement worden 

vertegenwoordigd. Dit systeem resulteert ‘in een betere representatie van 

de kiezers dan andere stelsels’ en bevordert daarmee de responsiviteit van 

en het vertrouwen in de politiek.38 

Desondanks acht de Staatscommissie bepaalde aanpassingen van het 

kiesstelsel nodig. Verkiezingen veronderstellen een bepaalde relatie 

tussen kiezer en gekozene. Door het functieverlies van politieke partijen, 

die tijdens de verzuiling als belangrijke verbinding tussen burgers en de 

politiek fungeerden, zou de binding tussen kiezer en gekozene zijn ver­

zwakt. Door de invloed van individuele kiezers op het verkiezen van indi­

viduele volksvertegenwoordigers te vergroten, zou de relatie tussen beiden 

weer versterkt kunnen worden.39 De Staatscommissie meent daarom dat 

het kiesstelsel de persoonlijke voorkeuren van de kiezer beter moet 

faciliteren. 

Het stelsel dat het Burgerforum Kiesstelsel in 2006 voorstelde slaagt daar 

volgens haar het best in.40 Volgens dit kiesstelsel brengt de kiesgerech­

tigde burger tijdens Tweede Kamerverkiezingen één stem uit: een stem 

op een kandidatenlijst, zoals voorgesteld door een politieke partij, óf een 

(voorkeurs)stem op een afzonderlijke kandidaat. Het aantal stemmen dat 

is uitgebracht op een kandidatenlijst in zijn geheel plus het aantal voor­

keursstemmen dat is uitgebracht op een afzonderlijke kandidaat van zo’n 

lijst bepaalt het aantal zetels dat een partij in de Tweede Kamer krijgt. De 

zetels die aan de kandidatenlijst als geheel toevallen, worden verdeeld 

over de hoogstgeplaatste kandidaten op de lijst. Daarna worden de zetels 

verdeeld over de (overgebleven) kandidaten in volgorde van het door hen 

individueel behaalde stemmental.41 
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42  Eindrapport 2018, p. 115.
43  Eindrapport 2018, p. 118­121.
44  Zie ook Van Vugt 2019.
45  Eindrapport 2018, p. 143­144, 
p. 159.
46  Staatscourant 6 februari 
2017, nr. 6895.
47  Eindrapport 2018, p. 157.
48  Eindrapport 2018, p. 135­136, 
138.

Voorkeursstemmen voor een afzonderlijke kandidaat krijgen hierdoor 

meer gewicht dan nu het geval is, aangezien het huidige kiesstelsel bur­

gers dwingt om een voorkeursstem uit te brengen. Burgers zonder speci­

fieke voorkeur moeten immers altijd op een kandidaat stemmen. Dit 

resulteert meestal in een stem op de lijsttrekker, met als gevolg dat deze 

kandidaat doorgaans de meeste voorkeursstemmen krijgt. In het kiesstel­

sel zoals voorgesteld door het Burgerforum zouden burgers in zo’n geval 

een stem uitbrengen op een kandidatenlijst als geheel. Als gevolg daarvan 

zouden er relatief meer zetels in de Tweede Kamer worden toegewezen 

aan kandidaten voor wie kiezers uitdrukkelijk hebben gekozen.42 

Aan de keuze voor een afzonderlijke kandidaat kunnen uiteenlopende, 

persoonlijke overwegingen ten grondslag kunnen liggen. Een daarvan 

kan zijn dat de kandidaat, die afkomstig is uit een bepaalde regio, ook 

aandacht in het parlementaire debat zou kunnen vragen voor de belangen 

zoals die spelen in zijn/haar regio. Om deze reden acht de 

Staatscommissie versterking van de regionale component van het kiesstel­

sel niet per se nodig.43 

3.2. Een bindend correctief referendum44

Daarnaast wil de Staatscommissie de vertegenwoordigende democratie 

aanvullen met directe vormen van democratie.45 Omdat ‘de Nederlandse 

burger meer betrokkenheid bij beleid en politiek ambieert’,46 zou de inzet 

van direct­democratische instrumenten het draagvlak voor beleid en wet­

geving in de samenleving kunnen vergroten.47 Met het oog daarop stelt de 

Staatscommissie een correctief bindend referendum voor. Een correctief 

bindend referendum verschaft kiesgerechtigde burgers de mogelijkheid 

om zich over een wet die het parlement heeft aangenomen uit te spreken. 

Indien een meerderheid van de burgers tegen zo’n wet stemt, corrigeert 

zij als het ware het parlement (vandaar: ‘correctief’), dat in zo’n geval ver­

plicht is de uitslag op te volgen (vandaar: ‘bindend’). 

De Staatscommissie beschouwt het correctief bindend referendum als 

een goede remedie tegen de ‘problematische inhoudelijke representatie’. 

Zij wil voorkomen dat groepen burgers, waarvan de opvattingen structu­

reel geen gehoor krijgen in het parlementaire debat, van het parlementair 

stelsel vervreemden. Dat zou namelijk tot gevolg hebben dat onder deze 

groepen geen draagvlak meer bestaat voor de wetgeving die de Tweede en 

Eerste Kamer aannemen en die wel op hen – want op iedereen – van toe­

passing is. Dit bedreigt de normerende werking van wetgeving en daar­

mee ook de rechtsstaat.48

De Staatscommissie wil juist dat burgers, wier opvattingen via vertegen­

woordiging minder aan bod komen maar die minder snel geneigd zijn de 

thans gebruikelijke kanalen van politieke participatie te gebruiken, niet 



TVCR  APRIL 2019 123ARTIKELEN

49  Eindrapport 2018, p. 141.
50  Eindrapport 2018, p. 136 en 
p. 145 – 153 voor die 
voorwaarden.
51  Eindrapport 2018, p. 141, p. 
143­144.
52  Eindrapport 2018, p. 142­143. 
53  Eindrapport 2018, p. 157­158.
54  Eindrapport 2018, p. 158.
55  Eindrapport 2018, p. 159­160.
56  Eindrapport 2018, p. 157.
57  Eindrapport 2018, p. 160­162.

van het parlementair stelsel vervreemden maar bij de politiek betrokken 

blijven.49 Dit kan door middel van een referendum, dat burgers de moge­

lijkheid biedt om het parlement in belangrijke controversiële kwesties en 

onder voorwaarden te corrigeren, wanneer het parlement wetgeving aan­

neemt waarvoor onder de bevolking geen steun bestaat.50 De 

Staatscommissie veronderstelt dus dat er meer draagvlak ontstaat voor 

wetgeving in het algemeen, wanneer burgers in uitzonderlijke situaties 

de mogelijkheid hebben om rechtstreeks invloed uit te oefenen op de vast­

stelling van wetgeving en als het ware aan de noodrem kunnen trekken 

wanneer die wetgeving hen niet bevalt.

Hoewel het invoeren van een bindend correctief referendum volgens mij 

vooral neerkomt op het institutionaliseren van wantrouwen in het parle­

mentair stelsel, meent de Staatscommissie dat de corrigerende werking 

van een correctief bindend referendum bijdraagt aan ‘de noodzakelijke 

legitimiteit van en vertrouwen in de representatieve democratie’.51 

Daarnaast voorkomt het bindende karakter van zo’n referendum misver­

standen en onduidelijkheid over de gevolgen die een negatieve uitslag 

heeft. Anders dan bij het raadgevend referendum gebeurde, kunnen poli­

tici immers niet op voorhand beweren de referendumuitslag serieus te 

nemen om deze na afloop van het referendum alsnog te negeren.52 

3.3. Andere vormen van burgerparticipatie
Waar het correctief bindend referendum pas wordt ingezet nadat de for­

mele, parlementaire besluitvorming is afgerond, moet de burger volgens 

de Staatscommissie tevens meer aan het begin van en tijdens het beleids­

proces betrokken worden.53 Omdat het vertegenwoordigend stelsel volgens 

haar soms tekortschiet in het agenderen van nieuw beleid en het integre­

ren van belangen en zienswijzen van burgers tijdens de besluitvorming, 

kunnen direct­democratische instrumenten op dit punt van toegevoegde 

waarde zijn.54 Daarvoor geldt wel de randvoorwaarde dat burgerparticipa­

tie moet zijn gericht op het adviseren van de wetgever en niet op het 

afdwingen van besluiten.55

De Staatscommissie doet geen voorstellen voor nieuwe vormen van bur­

gerparticipatie, maar wil dat reeds bestaande instrumenten beter benut 

worden.56 Zo kan op dit moment iedereen via de website www.internetcon-

sultatie.nl suggesties doen ter verbetering van wet­ en regelgeving die in 

voorbereiding is. Zo’n internetconsultatie stelt burgers in de gelegenheid 

om hun belangen en opvattingen kenbaar te maken in een vroeg stadium 

van het wetgevingsproces. Dit instrument heeft veel potentie, maar is nog 

bij weinig mensen bekend. De Staatscommissie pleit er dan ook voor om 

de internetconsultatie als middel breder onder de aandacht te brengen.57



APRIL 2019  TVCR124 ARTIKELEN

58  Tussenstand 2018, p. 51.
59  Eindrapport 2018, p. 162­163.
60  Eindrapport 2018, p. 164, 
166, p. 169.
61  Eindrapport 2018, p. 166­167, 
p. 169.
62  Eindrapport 2018, p. 171.
63  Eindrapport 2018, p. 173.
64  Eindrapport 2018, p. 176.

Om burgers zaken te laten agenderen die de traditionele politiek laat 

liggen, acht de Staatscommissie het nationale burgerinitiatief geschikt. 

Via het burgerinitiatief kunnen (groepen) burgers onderwerpen op de 

agenda van de Tweede Kamer plaatsen, op voorwaarde dat die onderwer­

pen de afgelopen twee jaar niet al in de Tweede Kamer zijn behandeld.58 

De Staatscommissie meent evenwel dat deze tweejaarregel versoepeld 

moet worden en dat er meer invloed van dit instrument zou uitgaan wan­

neer het gecombineerd wordt met het burgerforum.59

Een burgerforum is een panel van (gelote) burgers die gedurende een 

bepaalde tijd beraadslagen over een onderwerp. Uit die beraadslagingen 

kunnen uiteindelijk concrete voorstellen voortkomen. Burgerfora vinden 

op dit moment vooral op lokaal niveau plaats, maar de overheid zou zich 

ook op nationaal niveau meer kunnen laten adviseren door burgerfora. Zo 

zou de Tweede Kamer een burgerforum als vervolg op een burgerinitia­

tief kunnen instellen.60 De Staatscommissie acht burgerfora met name 

geschikt voor bevolkingsgroepen wier opvattingen nu onvoldoende in het 

parlement aan bod komen. Door dergelijke groepen via burgerfora recht­

streeks te betrekken bij beleidsvorming en wet­ en regelgeving kan het 

parlement kennis nemen van de belangen en opvattingen van deze bur­

gers. Op die manier wordt de gebrekkige representatie van hun opvattin­

gen in het parlement gecompenseerd en het draagvlak en de legitimiteit 

van wetgeving vergroot.61

3.4. Hervorming kabinetsformatie 
Om kiezers meer invloed te geven op de kabinetsformatie, stelt de 

Staatscommissie een gekozen formateur voor.62 Een formateur is belast 

met de samenstelling van een kabinet en zoekt in dat kader naar perso­

nen die namens de coalitiepartijen op een bepaald beleidsterrein minister 

of staatssecretaris willen worden. Een rechtstreekse verkiezing van de for­

mateur zou ertoe leiden dat de kiezer niet alleen de samenstelling van de 

Tweede Kamer bepaalt maar ook invloed kan uitoefenen op de samenstel­

ling van het kabinet.63 

In de huidige politieke praktijk levert de grootste coalitiepartij in de 

Tweede Kamer de beoogde minister­president als formateur aan. Dit 

gebeurt nadat de informateur op basis van gesprekken met politici een 

advies uitbrengt voor een kabinet dat, gelet op zijn samenstelling, kan 

rekenen op een vruchtbare samenwerking met het parlement. De 

Staatscommissie stelt echter uitdrukkelijk dat ‘de schijn moet worden ver­

meden dat met de verkiezing van de formateur eigenlijk de minister­pre­

sident wordt gekozen’.64 Om die reden stelt de Staatscommissie voor dat 

de verkiezing van de formateur gelijktijdig met de Tweede Kamer verkie­

zingen plaatsvindt volgens een zogeheten ‘ordinaal’ systeem in één ronde, 
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waarbij kiezers een of meer kandidaten in de volgorde van hun voorkeur 

aangeven.65 Of deze voorwaarden voorkomen dat de kiezer ten onrechte 

denkt een nieuwe minister­president te kunnen kiezen, is echter maar 

zeer de vraag.66 

Momenteel is het gebruikelijk dat de formateur pas benoemd wordt nadat 

de informateur zijn werkzaamheden heeft afgerond. Als gevolg van een 

rechtstreekse verkiezing van de formateur tegelijk met de Tweede 

Kamerverkiezingen zou de informateur echter onder de verantwoordelijk­

heid van de formateur gaan optreden.67 Het voorstel van de 

Staatscommissie zou daarom niet alleen de rol van de formateur, maar 

ook de verhouding tussen de informateur en de formateur veranderen.

Naast het gebrek aan rechtstreekse invloed op de kabinetsformatie hekelt 

de Staatcommissie ten slotte de dichtgetimmerde regeerakkoorden. Door 

het zoeken van compromissen en de uitruil van onderwerpen tussen 

regeringspartijen komen in het regeerakkoord onderwerpen terecht waar­

voor volgens de Staatscommissie al geen werkelijke inhoudelijke meerder­

heid te vinden is binnen de regerende partijen, 68 laat staan dat kiezers 

zich in de gemaakte afspraken herkennen. Een reëel en volwaardig alter­

natief voor een geforceerde meerderheidscoalitie ziet de Staatscommissie 

in een minderheidskabinet. Omdat de leden van zo’n kabinet altijd de 

steun van (een deel van) de oppositie nodig zal hebben, kan een minder­

heidskabinet volstaan met een kort, en minder gedetailleerd regeerak­

koord. Omdat de meerderheid in het parlement dan in mindere mate 

gebonden is aan de afspraken uit het regeerakkoord, zou zij weer meer 

ruimte krijgen om haar vertegenwoordigende functie te vervullen.69  

4. Een historisch-vergelijkend perspectief

Bovenstaande aanbevelingen hebben met elkaar gemeen dat zij strekken 

tot het verkleinen van de afstand tussen het volk en de politiek. Zo wordt 

met aanpassing van het kiesstelsel beoogd om de (persoonlijke) band 

tussen kiezer en gekozene te versterken; betrekt het correctief bindend 

referendum kiezers rechtstreeks bij de vaststelling van wetgeving; streven 

andere direct­democratische instrumenten als internetconsultaties, bur­

gerinitiatieven en burgerfora ernaar om burgers voorafgaand aan en tij­

dens het wetgevingsprocedure te raadplegen; en zouden een gekozen for­

mateur en minder gedetailleerde regeerakkoorden kiezers eveneens meer 

directe invloed op de regering van het land geven. Alle aanbevelingen 

zijn, anders gezegd, gericht op het bewerkstelligen van ‘een goede verbin­

ding tussen de politieke besluitvorming en de betrokkenheid van de 

bevolking’.70 Aldus staat de Staatscommissie een parlementair stelsel 
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voor, waarbij in de Staten­Generaal de opvattingen van alle Nederlanders 

zo getrouw en volledig mogelijk gereflecteerd worden, het volk zo veel 

mogelijk bij de politiek wordt betrokken, de afstand tussen volk en verte­

genwoordiging geminimaliseerd wordt, en iedere Nederlander zich verte­

genwoordigd voelt. 

Deze eigentijdse opvatting van de Staatscommissie over wat vertegen­

woordiging zou moeten inhouden verschilt significant van wat de opstel­

lers van de Grondwet in 1814 verstonden onder ‘de Staten Generaal verte­

genwoordigen het geheele Nederlandsche volk.’71 Hoewel vertegenwoordi­

ging en democratie tegenwoordig onlosmakelijk verbonden zijn, strekte 

de Grondwet van 1814 niet tot het vestigen van een vertegenwoordigende 

democratie. Democratie, de regeringsvorm waarbij het volk regeert, ver­

onderstelde volkssoevereiniteit: het principe dat alle macht die binnen 

een staat wordt uitgeoefend aan het volk is ontleend. De opstellers van de 

Grondwet in 1814 associeerden volkssoevereiniteit echter vooral met de 

excessen van de Bataafse revolutie.72 

De Bataafse revolutie vond plaats aan het einde van de achttiende eeuw. 

Nederlandse patriotten kwamen in verzet tegen het machtsabsolutisme 

van stadhouder Willem V en zijn regenten. Geïnspireerd door de Franse 

revolutie meenden zij dat het volk meer democratische invloed moest 

kunnen uitoefenen. Op 19 januari 1795 riepen zij met steun van het 

Franse leger de Bataafse Republiek uit,73 wat het einde van de Republiek 

der Zeven Vereenigde Nederlanden betekende. Een periode van strope­

rige besluitvorming, opeenvolgende staatsgrepen, en Franse bezetting 

volgde. Na de voltrekking van de revolutie in januari 1795 moest in over­

eenstemming met de Bataafse idealen een staatsstructuur ontwikkeld en 

in een grondwet verankerd worden. Dat ging niet vanzelf. In augustus 

1797 werd de eerste ontwerp­Staatsregeling bij referendum verworpen. 

Na een staatsgreep op 22 januari 1798 stelde een groep radicale Bataven 

in korte tijd de Staatsregeling van 1798 vast,74 waarbij zij ‘een centrale 

wetgevende macht die de ondeelbaarheid van de volkssoevereiniteit beli­

chaamde’ creëerden, waaraan de uitvoerende macht ondergeschikt was.75 

In 1801 vond opnieuw een staatsgreep plaats, waarbij de Bataafse 

Republiek omgedoopt werd tot het Bataafs Gemenebest. Ook vond er een 

grondwetsherziening plaats, omdat de Staatsregeling van 1798 te demo­

cratisch werd bevonden, als gevolg waarvan zij te weinig mogelijkheden 

bood voor een effectief bestuur. De uitvoerende macht werd dan ook 

meer macht toebedeeld.76 Al in 1806 zegde Napoleon echter het vertrou­

wen in de Republiek op en vestigde hij het Koninkrijk Holland, een vazal­

straat van het Franse Keizerrijk.77 In 1810 lijfde hij het Koninkrijk Holland 

in bij het Franse keizerrijk.78 Nadat Napoleon zich na een zware nederlaag 

(de Slag bij Leipzig) in oktober 1813 genoodzaakt zag terug te keren naar 
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Frankrijk, verlieten de Franse troepen Nederland. De Prins van Oranje­

Nassau keerde terug als staatshoofd, waarna er een nieuwe Grondwet 

moest worden vastgesteld. 

Omdat de Bataafse, kortstondige flirt met democratie en volkssoevereini­

teit volgens de opstellers van de Grondwet in 1814 vooral geleid had tot 

inefficiënte besluitvorming, staatsgrepen, chaos en een aantal jaren 

Franse bezetting onder Napoleon, wezen zij het principe van volkssoeve­

reiniteit, en het daarmee onlosmakelijk verbonden concept van democra­

tie, uitdrukkelijk af.79 De vertegenwoordigingsbepaling hield dus niet in 

dat de Staten­Generaal het soevereine Nederlandse volk representeerden 

noch dat het Koninkrijk der Nederlanden een vertegenwoordigende 

democratie zou zijn. Zij strekte er zoals gezegd vooral toe om duidelijk te 

maken dat de Staten­Generaal niet de algemene vergadering van de soe­

vereine, provinciale Staten was, maar van het Nederlandse volk als geheel. 

Dat de vertegenwoordigingsbepaling geenszins democratisch bedoeld 

werd, kwam praktisch tot uitdrukking op twee manieren. Ten eerste zou 

het volk zo min mogelijk invloed krijgen op de samenstelling van het parle­

ment. Van een algemeen kiesrecht op grond waarvan het volk zijn verte­

genwoordigers rechtstreeks kon kiezen, was geen sprake. In plaats daar­

van zouden de leden der Staten­Generaal gekozen worden door de 

Provinciale Staten.80 De leden der Provinciale Staten werden op hun beurt 

afgevaardigd door de standen (de adel, de steden, en het platteland).81 De 

Staten­Generaal werden met andere woorden indirect gekozen door de 

standen, waardoor de directe volksinvloed op het benoemen van de leden 

der Staten­Generaal nihil was. Dat de Staten­Generaal niet ‘door verkie­

zing van de zijde der vertegenwoordigden’ samengesteld zou zijn, werd 

desalniettemin geen beletsel geacht voor het vertegenwoordigen van het 

gehele Nederlandse volk.82 

Ten tweede moest het volk zo min mogelijk invloed hebben op de besluit-

vorming door het parlement. De leden der Staten­Generaal werden veron­

dersteld hun vertegenwoordigende taak onafhankelijk uit te voeren, 

zonder last van of ruggespraak met de Staten van de provincies die hen 

hadden gekozen.83 Dat vertegenwoordigen kwam neer op het bevorderen 

van ‘de onafhankelijkheid van den Staat, de vrijheid en de welvaart van 

deszelfs Ingezetenen (…) zonder aanzien van provinciale of van eenige 

andere dan algemeene belangen.’84 In dat kader werd van de leden der 

Staten­Generaal verwacht dat zij zich ‘zuiverden van alle deelbelangen, 

die met dat algemeen belang zouden kunnen strijden’.85 Het was namelijk 

niet de bedoeling dat de leden der Staten­Generaal, zoals tijdens de 

Republiek der Verenigde Nederlanden, krachtens een instructie van hun 

kiezers (te weten de regenten van de provinciale gewesten) zouden beslui­

ten maar overeenkomstig hun eigen oordeel.86
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Omdat de Staten­Generaal geacht werden het gehele Nederlandse volk zo 

zelfstandig mogelijk te vertegenwoordigen, werd door middel van het last­

verbod en de combinatie van een getrapt kiesstelsel en standenvertegen­

woordiging een zekere afstand gecreëerd tussen de leden van die Staten­

Generaal enerzijds en het volk anderzijds.87 Anno 2019 meent de 

Staatscommissie daarentegen het tegenovergestelde: de Staten­Generaal 

zouden zo veel mogelijk gehoor moeten geven aan de opvattingen van alle 

kiezers, wat meer weg heeft van het uitvoeren van de wil van het volk dan 

van het zelfstandig behartigen van de belangen van het volk. Door de 

burger rechtstreeks bij wetgeving en bestuur te betrekken wil de 

Staatscommissie daarnaast de zwakke binding tussen de kiezer en geko­

zene versterkt zien, oftewel: de afstand tussen hen verkleinen. De invoe­

ring van een correctief bindend referendum, ten slotte, wijst in de rich­

ting van de volkssoevereiniteit, nu dat instrument burgers feitelijk het 

laatste woord geeft inzake de vaststelling van wetgeving. 

5. De Staten-Generaal gehoorzamen het gehele 
Nederlandse volk?

Dat de uitleg van artikel 50 Grondwet door de Staatscommissie afwijkt 

van de uitleg die oorspronkelijk aan deze bepaling werd toegekend, was te 

verwachten. Zoals gezegd biedt een uitleg van deze bepaling die zich 

enkel richt op de term ‘gehele’ geen bruikbaar beoordelingskader voor de 

vraag of de Staten­Generaal thans slagen in het vervullen van hun verte­

genwoordigende functie. Bovendien is de context waarin de 

Staatscommissie artikel 50 Grondwet interpreteert ten opzichte 1814 

ingrijpend veranderd. Ons stelsel is de afgelopen tweehonderd jaar lang­

zaam maar zeker gedemocratiseerd: het kiesrecht is uitgebreid, waardoor 

vertegenwoordiging en algemene verkiezingen onlosmakelijk met elkaar 

verbonden zijn geraakt, en door ontwikkeling van de partijendemocratie 

en het fenomeen van de fractiediscipline zou het lastverbod enkel nog een 

‘restfunctie’ dienen.88 Ook lijken burgers in toenemende mate gebruik te 

willen maken van direct­democratische instrumenten. 

Wil artikel 50 Grondwet in het huidige tijdsgewricht nog normatieve bete­

kenis hebben, dan kan een eigentijdse uitleg van deze bepaling niet om 

die realiteiten heen. De Staatscommissie heeft aan die veranderende con­

text uitvoerig aandacht besteed. Om die reden is haar normatieve en 

eigentijdse uitleg van artikel 50 Grondwet een interessante voorzet. 

Bovendien legt het eindrapport van de Staatscommissie een drastische 

verandering in het (maatschappelijke) denken over parlementaire verte­

genwoordiging bloot. De vertegenwoordigingsopvatting dat aan alle in 
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Nederland levende opvattingen zo veel mogelijk gehoor moet worden 

gegeven staat immers in schril contrast met het standpunt van 

Thorbecke, volgens wie ‘De Staten­Generaal zijn geroepen om bij de oefe­

ning hunner regten, het beste van het nederlandsche volk (…) voor oogen 

te hebben’.89 Waar individuele Kamerleden zich in de visie van Thorbecke 

moeten laten leiden door hetgeen zij het beste achten voor het 

Nederlandse volk (oftewel: door hun eigen opvattingen over het algemeen 

belang), lijkt de Staatscommissie het parlement vooral te beschouwen als 

spreekbuis van de samenleving. In deze taakopvatting past niet dat volks­

vertegenwoordigers zelfstandig een eigen visie op het algemeen belang 

articuleren: zij dienen de kiezer te volgen en de publieke opinie tot richt­

snoer te nemen bij de uitoefening van hun bevoegdheden. 

Precies daarom had de Staatscommissie haar vertegenwoordigingsopvat­

ting nog explicieter mogen formuleren en steviger kunnen onderbouwen. 

Haar uitleg van artikel 50 Grondwet is namelijk niet zonder staatsrechte­

lijke consequenties, maar impliceert een fundamentele verschuiving van 

een parlementaire naar een ‘plebiscitaire identiteitsdemocratie’: ‘het 

ideaal waarin niet het argument of de politieke visie regeert, maar de wil 

van het volk beslist.’90 De aanbevelingen die de Staatscommissie in dat 

licht doet beogen de politiek indringender te binden aan de wil van dat 

volk. De gekozen formateur, een correctief bindend referendum, meer 

burgerinspraak voorafgaand aan en tijdens het wetgevingsproces, en de 

aanpassing van het kiesstelsel: ze beogen allemaal de greep van het volk 

op de wetgever te verstevigen. 

De blote tekst van artikel 50 Grondwet laat deze betekenisverandering op 

het eerste gezicht toe. Net als veel andere grondwetsbepalingen kenmerkt 

de formulering van artikel 50 Grondwet zich door een zekere rekbaar­

heid: ‘vertegenwoordigen’ is een meerduidige term die door middel van 

interpretatie concrete betekenis krijgt. Die ambiguïteit heeft een belang­

rijke functie: zij maakt mogelijk dat de fundamentele principes waaraan 

grondwetsbepalingen uitdrukking geven ook betekenisvol kunnen zijn in 

veranderde omstandigheden.91 Op die manier kan van een Grondwet 

duurzame normatieve werking uitgaan. 

Tegelijkertijd kunnen constitutionele actoren de betekenis van een grond­

wetsbepaling niet volledig naar hun eigen hand zetten. Van het idee dat 

grondwetsbepalingen strekken tot het normeren van constitutionele acto­

ren zou dan immers weinig terechtkomen. Een uitleg van een grondwets­

bepaling die bijvoorbeeld niet strookt met de tekst, het doel, of de histori­

sche werking van zo’n bepaling, kwalificeert op een gegeven moment niet 

meer als ‘normale grondwetsinterpretatie’ maar als ‘informele grondwets­

wijziging’.92 De uitleg van artikel 50 Grondwet door de Staatscommissie 

wijst in de richting van een dergelijke informele grondwetswijziging. 
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Haar uitleg getuigt namelijk van een drastische verandering in het funda­

mentele principe van parlementaire vertegenwoordiging waaraan artikel 

50 Grondwet uitdrukking geeft. In mijn ogen had de Staatscommissie 

even goed kunnen voorstellen om de tekst van deze grondwetsbepaling 

formeel te wijzigen. Artikel 50 Grondwet: ‘De Staten­Generaal gehoorza­

men het gehele Nederlandse volk.’ Of was dat toch niet helemaal de 

bedoeling?
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