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HOOFDSTUK I INLEIDING

PROBLEEMSTELLING

Vlak voor de definitieve kapitulatie wvan Den Uyl in de
lange kabinetsformatie wan 19771 heef't een diskussie
in de Volkskrant enigszins model gestaan voor het
vraagstuk dat ik in deze skriptie wil behandelen,

Het ging om het regeerakkoord tussen PvdA, CDA en D'66
waarmee de drie betrokken frakties - die van de PvdA
eahter moeizaam - akkoord gingen., De partijraad van de
PvdA wees het echter af,

De Vorkskrantz verweet de fraktie aantasting der partij-
demokratie omdat de formatie desondanks werd voortge-
zet,

In een ingezonden brief verdedigde echter het fraktie-
lid Vondeling3 met een beroep op de grondwet de vol-
strekte onafhankelijkheid wvan fraktie en fraktielid ten
opzichte van alles en iedereen, ook ten opzichte van
partijorganen,

Dit schoot in het wverkeerde keelgat bij het lid van de
partijraad Reckmanh, die enkele dagen later in z{n
brief onder meer stelde: "Indien het eindoordeel van
de partij negatief is, is de partij gerechtigd =zijn leden
te verbieden aan een afgewezen kabinet deel te nemen.
Als dat ook niet zo zou zijn, zou de hele partijdemocra-
tie van weinig waarde =zijn, hooguit iets om ’ernstig
rekening’ mee te houden, maar niet bindend",

Met betrekking tot deze diskussie zijn diverse vragen
te stellen. Bijvoorbeeld: hoe is nu die relatie wvan
frakties ten opzichte van hun partijenj of zijn er ande-
re machten in het spelj hoe afhankelijk zijn fraktiele-
den van hun eigen fraktie, gezien het zo gebruikelijke
fraktiestandpunt, oftewel de fraktiedisciplinej; wat is
de plaats van de grondwet in dit geheel,

Wat de eerste vraag betreft, wie parlement en fraktie
in het staatkundige kader plaatst en de partij ziet als
één van de vele maatschappelijke stromingenE, kan hier

reeds konkluderen dat het landsbelang moet prevaleren
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boven het partijbelang.

De moeilijkheid is blijkbaar de tweeslachtigheid van par-
lement en fraktie: enerzijds het hele volk vertegenwoor-
digend, anderzijds de diverse partijen.

Wie dan ook betoogt, dat wij als volk in politiek op~
zlcht opgaan in de partﬁena, komt tot een tegenoverge-
stelde konklusie, Het is dan blijkbaar énze wil dat de
fraktie en ook het fraktielid zich steeds aan het par-
tiijstandpunt, dat immers ook het onze is, konformeren.
Om in deze problematiek wegwijs te worden, is het nodig
om te zien waaruit en waarom die dubbele representatie-
gedachte eigenlijk is ontstaan., En hoe en met welk doel
partijen en frakties zich in ons stelsel ontwikkeld
hebben, De nieuwe problemen van deze eeuw hebben de
frakties bijvoorbeeld intern doen overgaan tot verre-
gaande taakverdelingen en = soms ook extern - allerlei
afspraken reeds voor de plenaire vergadering.

De stelling die ik wil proberen te verdedigen, =ziet op
de noodzaak waarmee zich deze ontwikkelingen uit een
oogpunt van parlementaire doelmatigheid hebben vol-
trokken, in beginsel 1ds van de partijen., De individu-
ele afgevaardigde moet en kan dat overeen brengen met
zijn eigen verantwoordelijkheid, Daartoe heeft hij in ze-
kere zin een dubbel wvertrouwen meegekregent: dat van de
kiezers en dat wvan zijn partij, Het is dan ook ongewenst
en inkonstitutioneel, om door middel van dwang de
vrees, dat dit vertrouwen wordt beschaamd, weg te ne-
men, Wel is echter een voortdurende demokratische kon-
trole en de grootst mogelijke openbaarheid van eminent
belang,

Op het eerste gezicht belichaamt dit alles de oude
strijdvraag tussen het imperatieve en het vrije man-
daatt mag de volksvertegenwoordiger uitsluitend naar
elgen inzicht en geweten te werk gaan, of is hij ge-
heel of ten dele gebonden aan bijvoorbeeld fraktie,
partij, kiezers of vakheveging.7
Deze strijdvraag blijkt evenwel in de verschillende tij-
den een andere lading te hebben, De invloed wvan de
Jongste parlementaire geschiedenis - men spreekt,

onder de indruk van de roerige jaren '60, van "ken-
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tering", "krisis" en "onmacht" in de politiek8 - is

onmiskenbaar.
FRAKTIE EN MANDAAT

Er bestaat een onoverzienbare hoeveelheid literatuur
met betrekking tot de betekenis, de zin en het onder-
ling verband van de begrippen demokratie en represen-
tatie, In dit werkstuk9 moet met name wat betreft de-
ze begrippen worden volstaan met het onvolledig aange-
ven van hoofdlijnen en het leggen van enkele aksenten,
Onder het verschijnsel 'fraktie’ kan volgens Fockema
Andreae's Rechtsgeleerd Handwoordenboek worden ver-
staan een "groep leden van een vertegenwoordigend li-
chaam, tot eenzelfde politieke partij behorend". Deze
feitelijke omschrijving is in zoverre onjuist, dat vol-
gens artikel 11 van het Reglement van Orde der Tweede
Kamer een fraktie ook uit één persoon kan bestaan.lo
Tk wil in dezme skriptie echter uitgaan van een '"gewo-
ne" grote fraktie in de Tweede Kamer.,

Het begrip 'mandaat®’ als uitdrukking van een vertegen-
woordigingsrelatie komt voor op vele terreinen van het
recht en heeft overal een aangepaste betekenisll.

In het privaatrecht gaat het vooral om een bindende
lastgeving of volmacht tussen burgers onderling, waar-
bij de vertegenwoordiger gehouden is de wil van de ver-
tegenwoordigde uit te drukkenlz.

Enigszin; hieraan verwant lijkt het bestuursrechtelijke
mandaat, waarbij sprake is van een overdracht tussen
overheidsorganen van beschikkingsbevoegdheid en waar-
bij door de mandataris "niet op eigen naam of gezag,
maar voor de mandans en onder diens verantwoordelijk-
heid gehanduld“‘wordt13.

Het staatsrechtelijk mandaat heeft met deze vormen van
mandaat slechts gemeen dat het een - zij het nogal
diskutabele - vorm is van vertegenwoordiging. Het
heeft een totaal eigen karakter, Zo gaat het hier om
een relatie tussen overheid en burger en is er eigen-
lijk geen sprake van één vertegenwoordiger en één ver-

tegenwoordigde, Het laatste niet omdat dé wil van het
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volk of van de kiezers volgens modern opinieonderzoek
niet bestaat, De afgevaardigde wordt dan ook wel or-
gaan in plaats van vertegenwoordiger genoemdlh. Daar-
bij heeft hij niet slechts ieders individuele belangen
te behartigen. De ideéle, algemene taak van de volks-
vertegenwoordiging - internationaal bijvoorbeeld =~
stijgt daar bovenuit, Daarom lijkt me Koopmans'l5 om-
schrijving van het mandaat als "opdracht tot wvertolking
der ideeén en tot behartiging van de belangen der kie=-
zers" wat beperkt.

Het woord mandaat wordt in de staatsrechtelijke zin
niet algemeen aanvaard. Oud16 bijvoorbeeld kan er al-
leen een privaatrechtelijke betekenis aan hechten en
acht het daarom voor het staatsrecht ongeschikt,
Verder is wel geklaagd dat het woord een overblijjfsel
is van het uitsluitend imperatieve mandaat uit de tij=-
den der standenvertegenwoordiginng. Maar die klacht
lilkt mede ingegeven door de angst voor verwarring met
het privaatrechtelijk mandaat en ziet wvoorbij aan de
langdurige hegemonie van het vrije "mandat représenta-
tif“18 gedurende de vorige eeuw, Het woord mandaat

blijkt in een specifiek staatsrechtelijke betekenis best

hanteerbaar,
STAATSRECHT ALS NORM

Het is opyallend dat in politiek wazige situaties de
publiciteitsmedia dikwijls een beroep doen op "kenners
van het staatsrecht", Dit recht is immers "norm voor
het proces van opperste besluitvorming in de statelijke
samenleving, treft de daarvoor nodige regelingen, ver-
leent de voornaamste competenties en stelt daaraan be-
paalde beperkingen"lg.

Het onderhavige onderwerp hoort dus bij uitstek tot het
staatsrecht, Het in ledere moderne staat centrale re-
presentatiebeginselzo roept als vanzelfsprekend kompe-
tentieproblemen op tussen de afgevaardigden onderling
en tussen afgevaardigden en afvaardigers, tussen poli-

tieke partijen en kiezers, tussen kiezers en volk.
Toch kent het staatsrecht geen duidelijk leerstuk hier-
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omtrent. Wiens norm is dan staatsrecht? Want de norm
in het staatsrecht hangt niet steeds met de grondwet
samen, Het staatsrecht heeit zich in de loop der ja-
ren opgewerkt vanuit een kommentaar op de grondwet
tot een systeem van deels geschreven en deels onge=-
schreven politieke spelregels, tot politiek recht met
een theoretisch nog wankele identiteit. Een recht dat
norm is voor ontwikkelingen waaruit het zelf moet
worden vastgesteld, In gezaghebbende kring klinken
momenteel dan ook verwijten of de laatste jaren niet
te veel (onjuiste) staatsrechtelijke regels hebben op-
geleverdzl.

Overigens kan ook op andere terreinen van het recht
een geschreven norm door de praktijk worden achter=-
haald en tot een "dode letter" gedoemd zijn.

De volgende hoofdstukken, te beginnen met een over-
zicht van de huidige wettelijke regeling, moeten uit-

wijzen in hoeverre dit in casu het geval is.
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Andeweg, Dittrich en Van der Tak, Kabinetsformatie
1977.

De Volkskrant van 27 oktober 1977.

De Volkskrant van 29 oktober 1977.

De Volkskrant van 5 november 1977.

Bijv, Donner, Handboek, pag. 252-258; vgl. 's Jacob,
Representatie en mandaat, pag. 13.

Bijve Leibholz, Parteienstaatliche Demokratie, zie
hierna, hoofdstuk VI,

Vgl. Miiller, Das imperative und freie Mandat, pag. 6.
Bijve Lijphart, Verzuiling, pacificatie en kenteringj;
V.d. Berg/Mdleman, Crisis in de Nederlandse poli-
tiek; Boukema, Politieke onmacht; etc...

Zie hierna, hoofdstuk III,

Het.Reglement van Orde der Ferste Kamer bevat ove-~
rigens dezelfde onnauwkeurigheid (art. 11).

Bijve de rechtsvorm waaronder in opdracht van de Vol-
kenbond het bestuur van de buiten-~Europese gebieds-
delen van de in 1918 overwonnen staten werd uitge-
oefend; deze gebieden staan thans onder het trustee-
ship der V.N. (Fock.Andr.).

Vgl. Bloembergen, Vertegenwoordiging.

Donner, Nederlands Bestuursrecht, pag. 115,
Hoogerwerf, De geachte afgevaardigde, pag. 73 vgl.
ook Oud, Constitutioneel Recht, pag. 429/430; Van
der Burg, Overheid en onderdaan, pag. 33.

Koopmans, Compendium, pag. 110.

Oud, Constitutioneel Recht, pag. 429.

Vgl. Nord, Representatiegedachte, pag. 113.

Zie hierna, hoofdstuk IIT,.

Donner, Handboek 9e dr., pag. 185; hoewel deze om-
schrijving niet meer in de 10e dr. voorkomt, geeft
zij m.i, nog steeds het gangbare beeld omtrent het
staatsrecht weer, Alleen de tamelijk recente iden-
titeitskrisis van het staatsrecht komt er niet in
tot uiting; vgl. noot 21.

Van Eikema Hommes, Rechtssociologie, pag. 57.
Donner, Handboek, pag. 155-165; Donner, Nog meer
regels?, pag. 3-8; de term "politiek recht" ter
uitbreiding van het staatsrecht is voorgesteld door
Van Maarseveen, vgl, bijv. De Cultuurstaat, pag. 3.
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HOOFDSTUK II WETTELIJKE REGELING

ALGEMEEN

Over politieke partijen, laat staan over frakties, staat

NN

niets in de grondwetl. Die dateert immers wvan 1815" en
de vorming van partijen kreeg pas gestalte tegen het ein-
de van de vorige eeuw,

Geen van de latere wijzigingen in de grondwet had be-
trekking op de partijen., Ook elders in de wetgeving zijn
ze zo goed als ongeregeld gebleven,

Wel heeft de voorlaatste kommissie van advies inzake de
grondwet en de kieswet, de kommissie-Van Schaik, voor-
gesteld om in de grondwet een artikel op te nemen,
"waarin wordt bepaald, dat de wet in het belang van een
zuivere politieke wilsvorming regels kan stellen omtrent
politieke partﬁen“.3
Maar de samenstellers van de Proeve van een mieuwe grond-
wet en de staatskommissie Cals/Donner deelden dit oor-
deel niet, Ook een algemene wet, bijvoorbeeld met betrek-
king tot de openbaarheid en de organisatie en met voor-
opstelling van de vrijheid wvan partﬁvormingh, achtte de
staatskommissie ongewenst, "omdat elke zodanige wet het
risico in zich draagt de vrijheid van politieke partij-
vorming aan te tasten en de mogelijkheid =zou kunnen schp-
pen dat de rechten wvan politieke minderheden onvoldoen-
de zijn geﬁaarborgd“5.

Het mogelijke voordeel van een eventuele gereguleerde
kandidaatstelling - een "participatieve garantie“6~ zou
hier niet tegen opwegen., Er wordt wel getwijifeld of dege
opvatting, gezien ook de buitenlandse ontwikkelingen,

7

de heersende =zal blijven,

HUIDIGE REGELS

We moeten ons nu voornamelijk behelpen met twee stokoude
grondwetsartikelen, die destijds voor een heel ander
doel =zijn geschreven,

Art, 88 luidt: "De Staten-Generaal vertegenwoordigen



het gehele Nederlandse volk" en art. 96 bepaalt voor de
Tweede Kamer: "De leden stemmen zonder last of rugge-
spraak met hen die benoemen",., Vcor de overige vertegen-
woordigende lichamen gelden soortgelijke bepalingen als
art, 968. Op de twee grondwetsartikelen wordt hieronder
nader ingegaan,

Eerst moet echter nog worden gewezen op de kieswet, waar
in hoofdstuk W een limitatieve opsomming wordt gegeven
van de wijzen waarop het kamerlidmaatschap be&indigd
wordt., Hieruit blijkt dat eventuele sankties van een po-
litieke partij tegen een lid van haar eigen kamerfraktie
niet het ter beschikking stellen van diens zetel kunnen
betreffen, Een dergelijk recht van terugroeping of "re-
call" werd in 1974 w31 in het huishoudelijk reglement
van de PvdA opgenomen, maar is derhalve staatsrechtelijk
nietig.9

De reglementen van orde der beide Kamers bevatten, ove-
rigens pas sinds de aanvang van het zittingsjaar 1953~
1954, regels omtrent de fraktie., Maar deze zijn inder-
daad meer van ordelijke of ordenende aard dan dat ze het
parlementaire funktioneren betreffen. Zo bepaalt art. 11
welke leden als één fraktie worden beschouwd, dat er wvan
verandering in haar samenstelling mededeling aan de ka-

mervoorzitter moet worden gedaan, etc...10

BETEKENIS DER GRONDWETSARTIKELEN

Het is onbetwist dat de grondwetsartikelen 88 en 96 ge-
schreven zijn om voorgoed af te rekenen met het konfede-
raal bestel van de Republiek der Verenigde Nederlanden.
Niet meer onderhandelingen tussen de soevereine provin-
cies over wederzijdse belangen, maar een gezamenlijke
parlementaire beraadslaging en besluitvorming betreffen-
de de belangen van het geheel, En niet meer de verplich-
te ruggespraak als de meegekregen lastbrief niet voor-
zag, want dat maakte besluitvorming praktisch onmogelijk,
Sommige provinciale staten vergaderden namelijk slechts
ééns per jaar.ll
De bepaling van art. 88 komt in dezelfde redaktie al in
de grondwet van 1814 voor, De stantskommissie Cals/Don-

ner acht ook voor deze tijd nog de ondubbelzinnig strek-
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king ervant het uitdrukken van het vertegenwoordigende
en nationale karakter der Staten-Generaal. De Proeve
had het woordje ’gehele’ als overbodig willen schrap-
pen, maar de staatskommissie zag hierin toch een "na-
dere karakterisering en taakomschrhving"lz

Inderdaad mag best geaksentueerd worden dat de bepa-
ling betrekking heeft op het hédle Nederlandse volk,
hetgeen meer omvat dan alleen de kiezers., Er zit een
evenredigheidsaspekt aan. Afhankelijkheid wvan bepaalde
groepen is in strijd met de algemene opdracht.13
Anders dan Heaselinglh vind ik dat in beginsel ook ge-
bondenheid aan een bepaald partijprogram hiermee in
strijd is. Partijen vertegenwoordigen immers slechts een
bepaalde stroming in het volk.l5
Donnegﬁwﬁst erop dat in het artikel naast de fragmen-
tarische eenheidsgedachte het dynamische element cen-
traal staat: vertegenwoordigen is het wverrichten van
parlementaire handelingen, Art, 88 is de ide&le op-
dracht daartoe,

Evenals art, 88 leek art., 96 lange tijd een wat over-
bodige blokkering van een toch niet terugkerend verle-
den, De provincies waren voorgoed opgegaan in de een=-
heidsstaat. Met de vestiging van het parlementaire
stelsel herkreeg de bepaling echter haar aktualiteit,
De kiezers en de partijen worden dan beschouwd als

"hen die benoemen", Zo ontstaat de kans dat de norm
epnieuw wordt aangetast,

De staatskommissie-Cals/Donner wil het verbod van last
handhaven, om vast te leggen dat elk bindend mandaat
van de afgevaardigde nietig is,

De woorden "of ruggespraak met hen, die benoemen" acht
de kommissie echter, in navolging van de Proeve, over-
bodig; bovendien "zouden deze woorden bij degenen, die
met de historische betekenis van het woord ’rugge-
spraak’ onbekend zijn, de onjuiste indruk wekken, dat
het voeren van overleg aan de leden van de Staten-~

17

Generaal wverboden is"
LEERBOEKEN VERDEELD

Wie met betrekking tot de spanning tussen grondwet en
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praktijk enkele elementaire leerboeken van het staats-
recht ter hand neemt, ontdekt dat de diverse auteurs
onderling nogal verdeeld zijn., Zo neigen Helinfante en
Koopmans naar een zekere erkenning van de praktik ten
koste van de norm, terwijl Van Haersolte en Donner het
liever op een hérkenning houden en de norm wensen te
handhaven,

Belinfantel8 noemt art., 96 een "antiquarische bepaling"
en spreekt van een "grondwettelijke fictie, die door de
recht geworden feiten wordt gelogemnstraft",

Allereerst valt hij over het woord "benoemen", kamerle-
den worden gekozen, Hbewel het woord in de redaktie wvan
de staatskommissie niet meer voorkomt, valt op te mer-
ken, dat het kiezen wordt voorafgegaan door een kandi-
daatstelling vanwege de partij en gevolgd door een of-
ficiéle benoeming, De drie fasen tezamen zou je best
de benoemingsprocedure kunnen noemen,

Verder schrijft Belinfante: "Het bestaan wvan partijen
wordt door het artikel genegeerd, en dus ook het be-
staan van fracties, De werkelijkheid is immers, dat in
veel gevallen de leden van een fractie gelijk stemmen,
Dat de fracties ook nog overleg met partij-instanties
plegen, is bij belangrijke zaken niet ongewoon," Opval-
lend is dat art. 88 bij Belinfante in het geheel niet
ter sprake komt,

19

Koepmans konstateert weliswaar dat kamerleden een
"recht op voortdurende uitoefening van het mandaat"
hebben en erkent dan wel dat de huidige betekenis van
art, 96 is "het kamerlid oefent zijn funktie in begin-
sel naar eigen inzicht uit", maar hij zegt ook: "Het is
niet in strijd te achten met art. 96 (--~) dat partijen
hun Kamerleden kunnen verplichten overleg met de par-

tij te plegen en zich in bepaalde kwesties aan het par-
tijstandpunt te conformeren", Deze stelling lijkt mij on-
juist, In de eerste plaats wijst het woord ’verplichten’
wel degelijk op een last en dus op strijd met art. 96,

in de tweede plaats staat de representativiteit van par-
tijen momenteel nogal ter diskussie, en in de derde
plaats sanktioneert het staatsrecht haar niet, Dit laat-

ste konstateert Koopmans ook: "De meest vergarnde sanc-
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tie in dit geval is uitstoting uwit de partij en niet ver-
vallenverklaring van de zetel”". Art. 88 komt bij Koopmans
slechts in historisch perspektief aan de orde,.

Van Haersoltezor die alleen wil behandelen "wat onder
Juristen gemeen goed is", en dus pretendeert zich te be-=
perken tot wat als staatsrecht geldt, is over de arti-
kelen 88 en 96 dan ook konsekwent heel kort, Naast hun
historische betekenis merkt hij echter van art, 96 op:
"Heden ten dage kan men er tevens in lezen, dat de ka-
merleden het belang van partijen of pressure groups on-
dergeschikt moeten maken aan het algemeen belang".

Een uitgebreider pleiter voor het vrije mandaant is Donner?l}
in zijn bewerking van het handboek van Van der Pot, Hier=-
aan zal met name in hoofdstuk VI meer aandacht worden

besteed,
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De grondwetten van enkele andere Westeuropese landen
bevatten wel bepalingen met betrekking tot politie-
ke partijen, Zie voor West-Duitsland bijv. Boukema,
Vragen van partijrecht.

Voor de vereniging met Belgi®& in 1815 kwam niet een
wijziging van de grondwet van 1814, maar een geheel
nieuwe grondwet tot stand. Vgl., Van Geelen, Geschied-
kundige aantekeningen, pag. 13.

Eindrapport, pag. 96. Vgl. het pleidool voor een wet-
telijke regeling van Boukema, Vragen van partijrecht.
Een minderheid in de staatskommissie verdedigde dit
standpunt,

Eindrapport, pag. 97/98.

Eerste rapport, pag. 62; omschrijving van Burkens, Be-~
perking van grondrechten, pag. 1724

Burkens, Beperking van grondrechten, page. 173.

Zie Hesseling, Last en ruggespraak, pag. L21,
Hesseling, Last en ruggespraak, pag. h29,

Pippel, Reglement van Orde.

De Monté ver Loren/Spruit, Rechterlijke Organisatie,
Page. 203 .

Eindrapport, pag. 98/99.

Hesseling, Last en ruggespraak, pag. 429, noemt art.
88 in dit verband een fiktie. Maar art. 88 gaat

toch uit van representatie, en niet van direkte de-
mokratie?

Hesseling, Last en ruggespraak, pag. 430.

's Jacob, Representatie en mandaat, pag. 13

Donner, Handboek, pag. 256.

Eindrapport, pag. 134/135.

Belinfante, Beginselen, pag. 39.

Koopmans, Compendium, pag. 83 en 110.

Van Haersolte, Inleiding, pag. 60.

Donner, Handboek, pag. 252-258.
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HOOFDSTUK III HET REPRESENTATIEBEGINSEL

REPRESENTATIE EN REPRESENTATIVITEIT

Re&prczse;e].'ltl.a.tie:'L heeft ogenschijnlijk veel te maken met de-
mokratie. Toch valt zelfs te beweren dat deze twee be-
grippen onverenigbaar zijn.

Demokratie betekent immers letterlijk volksheerschappi],
terwijl iedere vorm van representatie noodzakelijkerwiis
een reduktie van de vele onder het volk levende opvat-
tingen en verlangens impliceert.

Daarom brengt ook het meest volmaakte kiesrecht - zelfs
en vooral het algemeen kiesrecht = vervreemding van en
teleurstelling in de politiek met =zich mee.2

Pas voor wie minder hooggespannen verwachtingen koes-
tert van de demokratie is het representatiebeginsel

- als noodzakelijk indirekte, maar zo veel mogelik in-
vlioed gevende vorm van demokratie - te accepteren,

Van Eikema Hommes3 ziet het "representativiteitsbe-
ginsel" als een typisch konstitutief rechtsbeginsel
waarop het staatsrecht in engere zin berust., Het houdt
volgens hem in dat "actieve staatsburgers via gekozen
afgevaardigden met vrij mandaat in de wetgevende en po-
litieke lichamen van de staat invloed kunnen uitoefenen
op de hoofdlijnen van staatspolitiek en wetgeving".

De term "representativiteit" is echter niet enkelzin-
nig. Van der Burg heeft er op gewezen dat deze term in
feite reeds een zekere positieve waardering voor de re-
presentant inhoudt, Het gaat hier evenwel om de loutere
konstatering dat vertegenwoordigd wordt. Wat het hoe
betreft is onze representatie in de ogen van velen

Juist niet repreaentatiefs.

OPKOMST DER REPRESENTATIEGEDACHTE

De oude Grieken en Romeinen kwamen nog niet verder dan
een, door Jellinek zo genoemde, absorptieve representa-
tieé Deze representatie is oneigenlijk en svmbolistisch,
De representant vertegenwoordigt zijn volgelingen niet

krachtens verkiezing, maar krachtens een natuurlijk
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Pas in de Middeleeuwen ontstonden met de ontwikkeling
der steden de bijna privaatrechtelijke standenvertegenwoor-
digingen, De representant kwam middels een imperatief
mandaat op voor de subjektieve rechten en belangen van
zijn eigen stand,

De representatie in de moderne zin is afkomstig uit En~-
gelandT. Daar had zich in de Middeleeuwen een sterk cen-
traal gezag weten te vestigen. Aanvankelijk diende de
centrale bijeenkomst van rijksgroten (al spoedig "parlia-
mentum" genoemd) als orgaan van rechtspraak en voor on-
derhandelingen over belastingbetalingen door de steeds
rijkere steden. Maar daarna werd het ook tot orgaan van

= eerst individuele, toen kollektieve - grieven en kreeg
het geleidelijk een soort wetgevend karakter. Via alge-
mene volmachten aan de Koning verdween aldus het impe-
ratief mandaat zeer geleidelijk uit de staatkundige
praktik,

In de 18e eeuw werd in Engeland al de "sovereignty of
parliament" wverkondigd. Zo deed Burke ziin klassieke
uitspraken over parlement en partij:

"Parliament is a deliberative assembly of one nation,
with one interest, that of the whole, where not local

purposes, not local prejudices ought to guide, but the

&neral good, resulting from the general reason of the

whole"s.

En: "Party is a body of men united, for promoting by
their joint endeavors the national interest, upon some
particular principle in which they are all agreed“g.
Via Burke en Locke verspreidden op het kontinent schrij~-
vers als Montesquieu de nieuwe denkbeelden, samen te
vatten in: machtenscheiding, demokramtie, nationale
eenheid en individuele grondrechten.

Het leidde tot revolutionaire bewegingen. De nieuwe
idealen kwamen aldus in beginsel in de nationale kon-
stituties terecht,

Bij ons gebeurde dat via de Bataafse omwenteling (1795),
de strijd tussen federalisten en unitarissen, de Franse
overheersing en de kracht van Van Hogendorp - de gees-

telijke vader van onze grondwet,
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VOLKSSOEVEREINITEIT

Vooral gezien het ideaal der demokratie zou men verwach-
ten dat nu de door Rousseau gepropageerde volkssoeverei-
niteit in de praktijk zou worden gebracht. volﬁ;ens deze
leer mag de volkswil, de "volonté générale", niet wor-
den gedelegeerd. De enkeling moet in onmiddellijke relagw
tie tot de staat staan, zonder tussenkomst van wie of
wat ook, De theorie van Rousseau is dus strijdig met de
rapresentatiegedachte.ll

Het is in de eerste plaats de abt Sieyds geweest, die

in de Franse Assemblée Nationale met succes heeft ge-
streden voor aanvaarding van een "mandat représentatif®
aan de kundigsten in het wvolk. Gekonstrueerd werd een
bevoegdheidsoverdracht van het volk in z'n geheel aan
het parlement in z'mn geheellz.

Ook een imperatief mandaat, dat op het oog nog wat van
de volkssoevereiniteit had kunnen waarmaken, vond om
praktische redenen geen ingang. Spoedig na de revolutie
rees de mening dat dan tenminste die kundigsten vrij
moesten kunnen beraadslagen,

Siey®s in de Assemblée: "Il est incontestable que les
députés sont & 1'assemb&lée nationale, non pas pour ¥y
annoncer le voeu déja formé de leurs commettants di-
rects, mais pour y délibérer et y voter librement
d'apreés leur avis actuel, éclairé de toutes les lu-
miedres que l'assemblée peut fournir a chacun“la.

Bij ons en in de meeste overige Westerse landen is het
imperatief mandaat nadien eveneens geweerd en het
"mandat représentatif" zelfs tot het hoogste kriterium
van staatkundige vrijheid verheven.lh
Gekonkludeerd mag worden dat het representatiebeginsel
zich historisch heeft losgemaankt van de direkte demo-
kratie. Gelijk het vrije mandaant zich historisch plaat-

ste boven het imperatief mandaat.
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1.
2.

3.

10.
11,
12,
13.

1h,

Zie Nord, Representatiegedachte; Scheuner, las re-
prasentative Prinzip.

V.d. Burg, Overheid en onderdaan, pag. 24/25; Scheu-
ner, Das reprédsentative Prinzip, pag. 361.

Van Eikema Hommes, Rechtssociologie, pag. 56/57, zie
voor een uiteenzetting betreffende =zin onderscheid
tussen konstitutieve en regulatieve, modale en ty-
pische rechtsbeginselen: pag. 52-56.

V.d. Burg, Overheid en onderdaan, pag. 21 e.v.

Vgl, Van Schendelen, Het parlement, pag. 169,

Nord, Representatiegedachte, pag. 20.

Kluxen, Geistesgeschichtlichen Grundlagen, pag. 99-
1123 Nord, Representatiegedachte, pag. 51-78.

Veel geciteerd, o.a. bij Donner, Handboek, pag. 2573.
Sabine/Thorson, Politiical theory, pag. 561; hier
wordt wverder over Burke opgemerkt: "He argued, un-
answerably, that any serious statesman must have
ideas about what sound public policy requires and,
if he is responsible, he must avow the intention to
put his policy into effect and seek the means to do
it. He must act with others of like views and allow
no private considerations to break his loyalty to
them. They must hold together as a unit and refuse
alliances of leadership incompatible with the prin-
ciples on which their party is formed. This was un-
questionably an idea of great importance for the
understanding and coperation of constitutional govern-
ment",

Van Haersolte, Inleiding, pag. 1h4.

Vgl. Nord, Representatiegedachte, 82 e.v.

Oud, Constitutioneel recht, pag. 428; Donner, Hand-
boek, pag. 253.

Archives parlementaires VIII, pag. 594 e.v., geci-
teerd bij Nord, Representatiegedachte, pag. 90.
Donner, Handboek 9e druk, pag. 293.
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HOOFDSTUK IV NAAR HET NIEUWE STELSEL

VERPERSOONLIJKTE EENHEID1

Na de restauratie stond het leven hier lange tijd in het
teken van de eenwording., Dit werd gesymboliseerd in de
figuur van koning Willem I en in een volgzaam, homogeen
parlement, De volksinvloed was minimaal, het kiesstelsel
elitairz. Een sfeer van tevredenheid over wat bereikt

was smeedde van de representatie bijna het tegendeel wvan
de volkssoevereiniteit, Men wilde niet andersj.

Pas tegen de jaren '4O gingen de Staten~Generaal zich
roeren, Nu overal in Europa daadwerkelijke hervormingen
werden geé&ist, tekenden zich ook in Nederland de eerste
parlementaire tegenstellingen af, De konservatieven ver-
loren steeds meer terrein aan vooruitstrevende libera-
len. Het resulteerde met name in de belangrijke grondwets-—
herzieing van 1848, Politieke ministeri8le verantwoorde-
lij)kheid, rechtstreekse Tweede-Kamerverkiezingen en de be-

langrijkste parlementaire rechten werden vastgelegd.
HET VRIJE MANDAAT

Op papier was een belangrijke stap naar het parlementaire
stelsel gezet, maar in de praktijk gaf ook de nieuwe ko-
ning Willem II zich niet voetstoots gewonnen, De ministers
schenen uiteindelijk nog meer aan hem dan aan het parle-
ment verantwoording schuldig, Zo kon Willem door middel
van de bekende aprilbeweging van 1853 het heengaan van

het eerste kabinet-Thorbecke bewerkstelligen, zonder dat
van een konflikt met de Staten-Generaal sprake Wash.
Hoewel in het parlement naast konservatieven en liberalen
nu ook steeds meer liberalen kwamen, was van een herken-
bare presentatie per groepering nog nauwelijks sprake,

De eensgezindheid was enerzijds het gevolg van de gezamen-
lijke machtsstrijd tegen het monarchaal bewind, andergijds
vormden kiezers en gekozenen nog een betrekkelijk gesloten
en homogene selektie uit de liberale bourgeoisie5.

In deze situatie kon men in ernst menen dat het klassileke

ideaal van een parlementaire standpuntbepaling door rede-
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lijke gedachtenwisseling mogelijk was, Het ideaal dat ook
aan onze grondwet ten grondslag ligt. Demoeienissen wvan
buiten het parlement werden beschouwd als een inbreuk
hierop. In dat wverband werden de kiemen van fraktie- en
partijvorming met argwaan bekeken en schermde men met het
grondwettelijk verbod van last en ruggespraakﬁ.
Illustratief wvoor de hegemonie van het vrije mandaat zin
de meningen van Thorbecke en Buys, Thorbeckes ideaal was
een Staten-Generaal, bestaande uit zelfstandige vertrouw-
ensmannen der kiezers, In zijn Aantekening van 1841 acht
hij het vanzelfsprekend dat de "afgevaardigde heeft te han-
delen onafhankelijk van het inzigt der kiezers".7

In gelijke zin oordeelde BuysB, al achtte hij rereds een be-
paalde morele band tussen kiezers en gekozenen niet on-
toelaatbaar, Buys waarschuwde wel tegen een te grote af-
hankelijkheid, Dit sluit aan bij het min of meer oneigen-

lijke vertegenwoordigingabeﬁripg, dat hij in het voetspoor

van Thorbecke = in diens Aantekening van 18hl,lotoen deze
ook nog tegen direkte verkiezingen was - huldigde: "De
Staten-Generaal vertegenwoordigen het geheele Nederland-
sche Volk, zooals de voogd den minderjarige, geheel on-
afhankelijk van de vraag hoe en door wiens tusschenkomst
de voogd aan zijn mandaat gekomen is"ll. In deze visie kan

uliteraard geen sprake zijn van lastgeving door de kiezers,
KONINKLIJK OF PARLEMENTAIR

Algemeen wordt aangenomen dat door de gebeurtenissen van
de jaren 1866-1868 de koninklijke wil definitief heeft
moeten buigen voor die wvan de kamermmerderheidlz. Al
spoedig na zijn eerste optreden in 1866 ontbond het kon-
servatieve minderheidskabinet Van Zuvlen van Nijevelt/
Heemskerk Azn. de Kamer, nadat deze in de motie-Keuchenius
"de gedragsliin van het Kabinet ten opzichte van de uit-
treding vanden Minister van Koloni&n, Mr, P, Mijer" had
afgeﬁeurd. Een tiental hoogleraren nam het publiekelijk
voor de Kamer op, maar de koning richtte zich met . een
niet gecontrasigneerde regeringsgezinde proklamatie tot
het volk. Hoewel de verkiezingen geen wijziging brachten
in de politieke verhoudingen, bleven de ministers, zich

beroepend op het vertrouwen van de koning, aan,
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Een jaar later kwam het dan ook weer tot een uitbarsting.
De begroting wvan buitenlandse zaken werd verworpen, maar
de koning weigerde het door de ministers aangeboden ont-
slag te verlenen, Weer brachten kamerontbinding en ver-
kiezingen geen nieuws, weer bleven de ministers aan.

De Kamer hield echter vol., Een motie~Blussé, inhoudende
"dat geen landsbelang de jongste ontbinding der Pamer
vorderde", was een schot voor de boeg, maar toen voor de
tweede maal de begroting van buitenlandse zaken werd ver-
worpen, werd de toestand precair. Moest de Kamer nu weer
ontbonden worden? Eindelijk echter aanvaardde de koning
het door de ministers aangeboden ontslaglj.

Uit deze verwikkelingen pleegt men onder meer de parle-
mentaire regel af te leiden Hat het voor een kabinet niet
voldoende is het vertrouwen der Kroon te bezitten, wan-
neer dat van de volksvertegenwoordiging ontbreekt"lh.
Velen laten zelfs in 1868 ons parlementaire stelsel be-

15

ginnen, maar J.H. Prins heeft erop gewezen, dat hier-
voor een werkbare geestverwantschap tussen kabinet en
kamermeerderheid aanwezig dient te zijn. Doordat de par-
tijvorming nog in de kinderschoenen stond, ontbrak het

daaraan nog,
PARTIJ~ EN FRAKTIEVORMING

Intussen had deze overwinning op de Kroon wel belangrijke
psychelogische gevolgen, Donnegf%chrﬁft: "Kon men onder
het monarchaal bewind het parlement nog als ’volksverte—
genwoordiging’ tegenover de overheid zetten, door het
parlementaire stelsel wordt het parliement zelf een deel
van de overheid", En: "Als het parlement zelf besluiten
moet, is het niet meer voertuig van de klachten en wensen
vanuit de samenleving, maar wordt het zelf mikpunt van
ontevredenheid, Nu het besluiten moet, verscherpen zich
de tegenstellingen en ontstaat meerderheidsvorming".

Dit aspekt is van groot belang. Hierin ligt de eerste ocor-
zaak van het ontstaan der parlementaire frakties en de
noodzaak van een werkelijke partijvorming. Het spreekt van-
zelf dat bij iedere volgende kiesrechtuitbreiding en naar-
mate meer katholieken, anti~revolutionairen en socialisten

Hun intrede in het parlement deden, de betrekkelijke cens-—
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gezindheid van weleer steeds verder afbrokkelde ', Er
moest jacht gemaakt worden op het groeiend aantal stem-
men, de eigen belangen en principes moesten worden ver-
breid en verdedigd. Nu ontstonden politieke partijen met
landelijke organisaties en beginselprograms,

Binnen het parlement waren er meerderheden nodig om tot
besluitvorming te kunnen komen, Dit noodzaakte enerzijds
tot doelmatige organisatie - gelijkdenkenden bij elkaar =,
anderzijds had geen der frakties alléén de meerderheid.,

Er was dus samenwerking nodig. Ondanks de tegenstellingen
moesten kompromissen worden gesloten,

Er wordt wel batoogdlB dat dit een belangrijk argument is
vé6r het vrije mandaat, De afgevaardigde moet fleksibel
zijn, een last laat geen kompromis toe., Dit argument valt
echter weg zodra een partij wél de touwtjes in handen
heeft, zoals in de kommunistische landen.

Een belangrijke stroomversnelling in het proces van partij-
en fraktievorming was de grondwetsherziening van 1887,
Heet '"caoutchouc-artikel" bracht de lang omstreden verrui-
ming van het kiesrecht en de Tweede Kamer zou nu in z'n
geheel om de vier jaar worden gekozen,

Evengoed kan men daarom ons parlementaire stelsel in dit
Jaar - ongeveer een eeuw na Burke! - laten beginnen,

Hier =zijn meer argumenten voorlg.

Bijna als vanzelfsprekend staken bij de kabinetsformatie
van 1888 de winnende konfessionelen de handen uit de
momuwen: regering en kamermeerderheid vonden elkaar.,
Vanaf 1887 zou het ook regel zijn dat een kabinet ontslag
vroeg indien het bij de verkiezingen =zijn meerderheid ver-
loor., In 1909 werd deze regel door de uitzondering be=-
vestigd, toen het kabinet-Th,Heemskerk, ondanks zijn min-
derheid in de Kamer, aanbleef, maar met een meerderheid

uit de verkiezingen tevoorschijn kwam.
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NOTEN

1., Omschrijving van J.H. Prins, kollege V.U. 1976,

2. Vgl., Oud, Honderd jaren, pag. 2 e.V.

3. Vgl. Van Raalte, Het Nederlandse parlement, pag. 19,
waar tevens Colenbrander geciteerd wordt, Deze merkte
t.a.v, deze periode op, dat er nergens geschreven
stond, "dat de nieuwe Staten-Generaal een zwijgende
Staten-Generaal zouden moeten =zijn, maar =zij werden het
niettemin",

4, Oud, Honderd jaren, pag. 38 e.v., noemt de handelwijze
van de koning niet inkonstitutioneel: "Alles is, wat
de verhouding tussen koning, ministers en Staten-
Generaal betreft, nog in wording en het zal nog heel
wat strijd kosten, eer men hier van een definitieve
regeling spreken mag,"

5., Vis, Parlementaire pretenties, pag. 25-27; Donner,
Handboek, pag. 254,

6. Vgl, over de weerstand tegen de partijen: Donner, Hand~
boek, pag. 2563 Van Raalte, Het Nederlandse parlement,
pPag. 193 Miilller, Das imperative und freie Mandat,
Page.e 7 €4V,

7« Thorbecke, Aanteekening, pag. 275.

8. Buys, De Grondwet, pag. 449 e,v,.

9. Aldus Nord, Representatiegedachte, pag. 102/103.,

10, Thorbecke, Aanteekening, pag. 208 e,v,

11, Buys, De Grondwet, pag. 384,

12, Bijv. 's Jacob, Representatie en mandaat, pag. 3/4.

13, Oud, Honderd jaren, pag. 76=90.

11". Ou.d.’n taa.p. pﬂ.g¢ 89.

15, Prins, kollege V.U. 1976.

16. Donner, Handboek, pag. 255.

17. Vis, Parlementaiire pretenties, pag. 26.

18, Miiller, Das imperative und freie Mandat, pag. 213.,
zie ook noot 9 pag. 2173.

19, Prins, kollege V,U, 1976,
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HOOFDSTUK V ONTWIKKELINGEN DEZE EEUW

PARTIJEN EN VRIJ MANDAAT

De vestiging van het parlementaire stelsel is bij ons een
geleidelijk proces van enkele decennia geweestl. Het kreeg
pas gestalte met het ontstaan van partijen en frakties,
een ontwikkeling die al omstreeks de eeuwwisseling naar
een monistisch-demokratisch hoogtepunt reikte. let kabi-
net werd beschouwd als een kommissie uit het parlement,
gehouden om te regeren in overeenstemming met de daarin
weerspiegelde volkswilz.

Drukte iemand als De Savornin Loh_man3 zich nop enigsagzins
in de 1lijn van Buys uit, Krabbé‘manifesteerde zich als een
exponent van deze stroming., Hij schreef de gevleugelde
woorden dat het verbod wvan last en ruggespraak een "ijdel
en machteloos woord" is, door het gewoonterecht afge-
schaft, Maar hoewel de volksvertegenwoordiger gebonden is
als zijn kiezers zich inhoudelijk uitspreken, is blijvende
ruggespraak volgens Krabbe onmogelijk, aangezien de afge-
vaardigde wvaak over dingen stemt, die de kiezer niet wvoor
ogen kunnen staan,

Niettemin is het onbetwist wvrije mandaat uit de jaren wvan
Thorbecke kennelijk wat op de tocht komen te staan., Is dit
een gevolg van de ontwikkeling der partijen?

Mﬁller5 verdedigt het tegendeel, Partijen en frakties =zijn
belangrijk -omdat ze de vele parlementaire tegenstellingen
organiseren, Maar als alle afgevaardigden aldus aan een
vastliggernd standpunt gebonden zouden =zijn, dan was er nog
geen besluitvorming mogelijk. Alleen het vrije mandaat maakt
volgens Miiller de noodzakelijke kompromissen mogelijk,

Deze benadering is aantrekkelijk, maar lijkt moeilijk te rij-
men met de fraktiediscipline, die Miiller om haar doelma-
tigheid eveneens wil verdedigené. Of men zou moeten denken
aan een informeel vooroverleg, wasrin frakties onderling
reeds dikwijls met elkaars standpunt rekenen en zo tot een
fleksibiliteit op ruimere schaal komen. Maar dit argument

brengt Miiller niet naar voren,
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EVENREDIGE VERTEGENWOORDIGING

Ongetwijfeld heeft de invoering van de evenredige vertegen=
woordiging bij de grondwetsherziening van 1917 grote in-
vloed gehad op de politieke gang van zaken. Het parlement
werd een getrouwere afspiegeling van de verdeeldheid der
natie, ook al omdat nu het algemeen kiesrecht werd inge-
voerd,

Enerzijds werd de meerderheidsvorming moeilijker, de konkur-
rentie tussen de partijen aangewakkerd. Anderzijds werd de
positie der frakties sterker, omdat de nieuwe regeling het
toeliet dat pas na de verkiezingen onderhandeld werd over
koalitievorming., Het eerste kabinet-Ruys was in 1922 het
laatste kabinet uit onze parlementaire geschiedenis dat
heeft overwogen na de verkiezingsuitslag gewoon aan te
blijven.

In samenhang met deze verstevigde posities der frakties
kan men zeggen dat de herziening de partiiinvloed als het
ware legaliseerde, De kiezers stemmen zowel op de kandi-
daten als op de partijlijsten waarop die kandidaten priiken.
Aldus werd bij deze herziening de deur naar het imperatief
mandaat opengeget,

Overigens leverden de volgende jaren meer verschijnselen

en stromingen op die zich afzetten tegen het elitaire in-
dividualisme van de vorige eeuw. Zo groeide even het ver-
langen naar een korporatieve staat, volgens welke het
parlement niet op individualistische, maar op organische

basis zou moeten worden samengestelds.
FRAKTIE- EN KOMMISSIESTELSEL

Op grond van de bloei van het partij wezen omstreeks de
eeuwwisseling zou het vermoeden kunnen rijzen dat er sedert-
dien eigenlijk maar weinig veranderd is.

Er was echter nog slechts een begin gemaankt met het revo-
lutionaire proces dat een kleine honderd jaren gelalien in-
zette., Vanaf toen is het aantal Nederlanders meer dan ver-
drievoudigd, schakelde het politike systeem over wvan selek-
tieve vrijheid naar kollektieve welvaart en veranderde de
techniek het gehele leven, Ondanks de steeds ruimere onder-
wijskansen stapelden de maatschappelijke en organisatorische

problemen zich op tot een onoverzienbare kompleksiteit.
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Verdrievoudigde zich ook ongeveer het aantal ministeriéle
cepartementen en werden bij het regeren staatssekretarissen
te hulp geroepen,

Intussen moet binnen deze ontwikkeling weer worcden onder-
scheideng. Kenmerkte zich de periode tussen de twee we-
reldoorlogen als een nogal dualistische, met steeds de
protestantse partijen in de vele extraparlementaire kabi-
netten (tot 1939 weigerden de konfessionelen met de so-
cialisten in zee te gaan), na 1945 valt een neiging tot
sterkere betrokkenheid der partijen waar te nemen, Van een
monistische tendens kon echter nauwelijks sprake =zijn. De
nieuwe maatschappelijke taken (met name internationanil,
sociaal-ekonomisch, etc..) bezorgden de regering, dankz#
de steun van omvangrijke en deskundige departementen, een
voorsprong op de volksvertegenwoordiging, Hier wegen de
wetenschappelijke partijbureaus nooit tegen op.lU

Het spreekt vanzelf dat, waar het zwaartepunt van de wet-
geving nooit bij het parlement heeft gelegen, de traditio=-
nele parlementaire taken (medewetgevend, medebeleidbepa=-
lend, kontrolerend, vertegenwoordigend) door de enorme
groei van de overheidsfunkties nauwelijks meer uitvoerbaar
zﬁnll.

Het parlement heeft daarop niet anders kunnen reageren
dan per fraktie naar een verregaande taakverdeling over
te gaan. Aangezien iedere specialist echter op eigen ter-
rein overbezet is, wordt aldus het oordeel van de specia-
list veelal het oordeel der fraktie., En grijpen de parle-
mentaire kommissies van specialisten als een nieuwe kor-
poratieve struktuur dwars door het fraktiestelsel heen,
Het spreekt vanzelf dat hier voor een georganiseerd op=
treden in de volksvertegenwoordiging nauwelijks gekozen

wordt, Men moet wel,.
PARTIJREPRESENTATIVITEIT IN DE JAREN '60

Ontevredenheid, twijfels omtrent het stelsel, belangen=-

groepen en pressiegroepmn, advieskommissies, wereld en ont-
wikkelingshulp, nieuwe partijen, demokratisering, inspraak,
openheid en openbaarheid. Het zijn wat weinig samenhangende
kreten die het volstrekt nieuwe politieke beeld van de ja=-

ren '60 enigszins aangeven.l2
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Belangrijk was vooral de door Lijphart gekonstateerde kente-
ring in het zogenaamde pacifikatietijdperk. Aan een halve
eeuw politiek, waarin de konflikten nooit tot het uiterste
werden opgevoerd "omdat de tegenstander van vandaag morgen
weer een belangrijke helper kan zin", was een einde gekomen.,.
Oude spelregels werden overboord gezet, nieuwe tot staats-
recht verhevenlj.

De publieke betrokkenheid, getuige bijvoorbeeld de verkie-
zingsopkomsten, nam sterk toe, EFnquétes wezen uit "dat er
onder de kiezers winig bereidheid meer bestaat om hun ver-
tegenwoordigers een grote mate van vrijheid te laten"lh.

De politieke partijen grepen hun kans om in naam van de
burger meer invloed op fraktie- en regeringsbeleid uit te
oefenen. Ten onrechte, want slechts 10 % van de kiezers
blijkt 1id te zijn van een politieke partij, Men (re)presen-
teert zich ook wvia =zijn vakbond, =zijn media, betogingen of
rechtstreeks bij de regering. Ordening van de vermeende
politieke wil der kiezers - onderzoeken hebben uitgewezen
dat die bovendien nauwelijks op rationele overwegingen be=
rust = kan de partij slechts ten dele worden toegeschreven .
Ook omdat binnen de partijen slechts een beperkte groep ak-
tieve autoriteiten de partijstandpunten blijkt te formule-
ren en te presenteren, Voorts maakt het veelal principiéle
ideologische karakter der partijinvlioed de praktische werk-
baarheid van het parlement - en via de fraktie vervolgens
die van de regering - nog moeilijker dan vooral met betrek-
king tot het parlement nu al het geval isls.

De pogingen van de politieke partijen om meer greep op het
staatkundige gebeuren te krijgen, komt momenteel wvooral tot
uiting in de gedetailleerde verkmiezings— en regeringspro-
gramma's,

Het laatste vooral, in kombinatie met de grotere openbaar-
heid, heeft de invloed der frakties vergroot, maar tevens
de duur der kabinetsformaties onaanvaardbaar lang gemaakt.

Drees sr.16 heeft er op gewezen dat dit wverschijnsel pas na

zijn tijld - in de jaren '60 derhalve - ontstond, Symptoma-
17 en het akkoord-

tisch zijn reeds het akkoord van Wassenaar
Steenkamp.

In dit verband wordt terecht vaak gewezen op de vele niet
waar te maken verwachtingen, die bij de kiezer worden ge-

wekt omtrent de mogelijkheden van zijn stem. Verkiezingspro-



O v 9

s

v'e €

v @ U

- 28 -

gramma's en -leuzen bevatten een overspannen weergave van
een onbereikbare werkelijkheid. Al was het maar omdat Juist
de partij bij de verkiezingen allesbehalve kan overzien hoe
de wereld daarna draait en hoe er dan gehandeld moet wor-
den. En zo men dit bestrijdt, dan is de fraktie niet bij
machte een en ander te realiserenlg.

De grotere openbaarheid en de drang naar meer invloed,

hoe wenselijk op zichzelf ook, hebben de ontevredenheid over
en de vervreemding van de politiek biji de bevolking slechts
doen toenemenl9. Enerzijds is daar de beperkte marge van het
representatiebeginsel zelf - door de genoemde technische
problemen zeer nadelig beInvloed =, anderziids is er het

volle besef van de machteloosheid.
PARTIJRECHT EN VRIJ MANDAAT

Men kan stellen dat de vrijheid van politieke organisatie
eigenlijk niets anders is dan een bepaalde verbijzondering
van het grondrecht van vrije vereniging en vergadering?oln
die verbijzondering zit dan de omstandigheid dat de wvriiheid
om orde op eigen zaken te stellen zich niet uitstrekt tot
de staatkundige taak van het fraktielid.

Afsplitsingen van afgevaardigden uit partij en fraktie heb-
ben dan ook, mede gelet op het hun eenmanl zowel door volk
als partij geschonken vertrouwen, geen invloed op de termijn
van het kamerlidmaatschap. Aan deze regeling danken PPR
(groep-Aarden, KVP 1968) en DS '70 (groep-Goedhart, PvdA)
in eerste instantie hun ontstaan, Recente voorbeelden zijn
de kamerleden Huijsen, die al voor zijn benoeming in 1975
uit de CHU getreden was, en Nooteboom, die zich in 1976
gedurende zijn ambtstermijn van D '66 afscheidde. Het loutere
voortbestaan van PPR en DS '70 moet al aanleiding =zijn dit
soort uitzonderingssituaties te respekteren, Het uitoefenen
van partijdwang véér het aflopen van de genoemde termiin is
kennelijk in strijd met de verlangens van een flinke groep
kiezarszl.

Het bijzondere karakter van de partij heeft ook betrekking
op haar funkties: selektie wvan doelstellingen, kommunika-
tie tussen staatsburgers en politieke leiders, participatie
van de staatsburgers en integratie van verschillende doel-

stellingenzz. Hiermee vormt zij een maatschappelijke brug
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naar het staatkundige kader., Het is echter onjuist om te
zeggen dat de enige reéle politieke invloed die de kiezer
heeft, uitsluitend bij de kandidaatstelling bestaat.zw AT -
gezien van de wankele representatieve basis van de partij

is de zin der representatie immers juist dat die redle
invlioed via de volksvertegenwoordiging tot stand komt., En
niet via de partij.

De vergrote invloed der frakties bij de formatie heeft in-
tussen tot nieuwe onzekerheden gzoleid. Is bii de onderhan-
delingen omtrent een nieuw kabinet nu steun van de frakties
vereist of van de fraktieleden daarin? (de rol van de par-
tij kwam hiervddr, pag. 3, al aan de orde)

Deze vraag stond vorig jaar ter diskussie tijdens de forma-
tie van het kabinet-Van Agt, Mét de zes - later zeven -
"dissidenten" wvan het CDA zou er wél, doch zonder ben zou
er geen parlementaire meerderheid kunnen worden berejkch.
Volgens informateur Van der Grinten, gesteund door Duvn-
stee en later Stellinga, deed dat er niet toe: het akkoord
gaan der frakties van CDA en VVD betekende dat een meer-
derheidskabinet gevormd kon worden, Prakke, Burkens en la=-
ter Boukema waren het hier niet mee eﬁns.25
Naar mijn mening hebben de laatsten gelijk.
Natuurlijk beslissen de frakties over het onderhandelings-
resultaat van hun fraktieleider - in casu hun specialist -,
maar het voorwerp van hun overwegingen moet juist zijn de
vraag of het kabinet straks bij ziin beleid al dan niet op
een regelmatige meerderheid kan rekenen,

Als bijvoorbeeld de frakties van CDA en VVD beide met zeer
krappe meerderheid tot deelneming aan het kabinet zouden
hebben besloten, dan was het volkomen duidelijk dat het
kabinet-Van Agt geen enkele bestaansmogelijkheid had. On-—
danks het akkoord gamn der frakties. Want zo groot is in
Nederland de fraktiekohesie nu ook weer niet.26

Het nu gevolgde procédé betekent eigenlijk een ontkenning
van het vrije mandaat van iedere afgevaardigde., Het kent
juridische konsekwenties toe aan de feitelijke parlementai-

re ordening die de frakties zijn,
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HOOFDSTUK VI ENKELE MENINGEN

ALGEMEEN

In het vorige hoofdstuk bleek dat de fraktiediscipline is
ontstaan in beginsel los van de ontwikkeling der partijen.
Het verschijnsel biedt echter voor de partijen een gelegen-
heid om te pogen meer invloed op het politieke gebeuren
te krijgen. Mede nu omdat een imperatief partijstelsel zelf
met frakties als vaste eenheden moet werken, wordt de
fraktiediscipline veelal als voorportaal of uiting wvan
zo'n stelsel gezien, Waarin de partijen dan als lastgevers
fungeren, Wel is denkbaar dat bijvoorbeeld bedrﬁveﬁlof be-
paalde belangengroepen in een imperatief stelsel de rol
van lastgever, Gezien echter de huidige relatie tussen
partijen en parlement is deze voorstelling niet erg waar-
schijnlijk, Dan lijken bepaalde ongewenste invlioeden op de
partijen eerder mogelijk,

Tussen vrij en imperatief zijn natuurliijk allerlei tussen-
vormen te bedenken., Bij echt specialistische onderwerpen
zal men zich sneller konformeren aan de fraktie(specia=
liat) dan bij meer overzichtelijke of politiek geladen on-
derwerpen,

Niettemin worden in dit hoofdstuk enkele meningen in het
licht van de tegenstelling vrij - imperatief geplaatst.

De tussenvormen immers zullen in de meeste gevallen een

erkenning  van de norm van het vrije mandaat betekenen,
PARTIJ=- EN FRAKTIEDISCIPLINE

Hiervddr (pag. 12/13) bleek dat Belinfante en Koopmans
geneigd zijn de fraktiediscipline boven de individuele
stem te laten prevaleren, eidgenlijk alleen omdat in de
praktijk nu eenmaal fraktiediscipline blijkt te bhestaan,

In het parlement geschiedt geen redelijke gedachtenwisse-
ling meer met de wederzijdse bereidheid elkaar te over-
tuigen, kamerleden zijn direkt gebonden aan een eerder tii-
dens een fraktieberaad geformuleerd standpunt en indirekt
aan het verkiezingsprogramma van hun partij, aldus onge-

veer Visz.
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In deze richting denkt ook Boukema3 die het "machtigings-
model" (zo omschrijft Hoogerwer‘fJ4 het vrije mandaat) als
een anachronisme ziet, Volgens hem is de betekenis wvan
art. 96 nog slechts "dat een bindend mandaat in die zin
nietig is dat het resultaat van een in de Kamer(s) gehou=-
den stemming niet kan worden aangevochten op grond van
het feit dat een kamerlid zich daarbij aan de partijdisci-
Pline heeft onttrokken",.

Ook Van Raalte5 vindt dat op grond van de hedendaagse
praktijk de zelfstandigheid der kamerleden met "meer dan
een korreltje zout" moet worden genomen. Hij wijst op wet
gebruik dat alle kamerfrakties in zekere zin rekening en
verantwoording afleggen op partijkongressen of -vergaderin-
gen, Maar Van Raalte vindt ook dat de afgevaardigden in
konkrete kwesties naar eigen oordeel en inzicht zelfstan-
dig moeten kunnen handelen.

Een dergelijke tussenvorm aksepteert, in ziin latere jaren,
Leibholz6 niet, Volgens hem sluiten representatie en
lastgeving elkaar uit, Daarom vervangt hij min of meer het
volk door de partijen, die niet aan enige last zijn gebon=
den en hun fraktieleden op hun beurt dus wel weer kunnen
binden. Leibholz acht de representatieve parlementaire
demokratie in de Westerse wereld vervangen door een "mo-
dernen demokratischen Parteienstaat", waarin imperatief
mandaat zinvol en gerechtvaardigd is,.evenals fraktie-
dwang,

Hoogarwef7 zet zich terecht af tegen dit "partijmodel",
waarin kommissies, frakties of partijvergaderingen de be-
slissingen van tevoren nemen en het parlement alleen nog
maar de ontmoetingsplaats van gebonden partiifunktiona=-
rissen is, Volgens hem is dit model eenzijdig, omdat on-
derzoekingen hebben uitgewezen dat een "partiimodel" ook
zeer wel met een "machtigingsmodel" kan worden gekombie-
neerd, in plaats van met een "lastgevingsmodel™,
Belangrijk lijkt mij ook het feit dat Leibholz het probleem
slebhts verschuift van volk naar partijen. De fraktie is
immers ook als de representatie van een partii te zien.

Is die representatie dan wel te rijmen met lastgeving?
Toch worden wvarianten op de opvattingen van Leibholz nog

steeds verdedigd. In =zijn recente proefschrift (1975) ver-
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dedigt Van Schendelen8 de opvatting dat het kamerlid
slechts een door richtlijnen en akkoorden beperkte be-
weginsvrijheid op het eigen specialistische gebied toe-—
komt, Het belang van de parlementaire vergadering als
oordeelvormende fase is volgens hem te verwaarlozen.
De oordeelvorming wordt al binnen de fraktiekommissies
(vergaderingen van specialisten binnen &én fraktie)
afgerond. Fraktiediscipline acht hij gerechtvaardigd
door de noodzaak om op het zogenaamde strategische ni-
veau (machtskonkurrentie met kollegafrakties en andewre

invlioeden) als eenheid op te treden,
VOLSTREKTE ONAFHANKELIJKHEID

Het is opvallend dat stemmen uit de praktijk als die Vah
9

Oud, Drees, Geertsema en Vondeling’ een volstrekte on-
afhankelijkheid van kamerleden bepleiten.

Vondeling bijwvoorbeeld hecht groot belang aan de verte-
genwoordigingsformule van art. 88 en stelt zelfs dat

niet alleen het parlement, maar ook ieder afzonderlijk

lid het hele volk vertegenwoordigtlo. "Niemand kan hem
opdragen in de volksvertegenwoordiging iets te doen of

te laten. De partij niet, de fraktie niet", De afgevaar-
digde heeft slechts de grondwet als voorschrift, het ver-
kiezingsprogramma van ziin partij als richtlijn en goede
raad om naar te luisteren, "maar hijzelf en niemand anders
is en blijft verantwoordelijk voor =ziin voor?! of ’tegen’.
Genuanceerder is Donnerll in ziin jongste bewerking wvan
het bekende handboek, Beriep hij zich in de vorige druk
ter verdediging van het vrije mandast nog voornameliik op
tekst en strekking van de artikelen 88 en 96, nu voert

hij aan dat de partij als maatschappeliik (tegenover de
volksvertegenwoordiging als staatkundig) verschijnsel be-
paald geen volksmonopolie bezit en dat de representatie
niet in de eerste plaats bestemd is voor een afspiegeling
van het ’zijn’ van het volk, maar bovenal betrekking heeft

op het verrichten van hindelingen waartoe het volk niet
zelf gekwalificeerd is,

Het is duidelijk dat de keuze tussen vrij en imperatief
afhankelijk is van de mate waarin men de individuele wvrij-

heid (de norm) aangetast acht door de georganiseerde wer-
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kelijkheid (de feiten). Tussen het ene uiterste (Vondeling
e.a.) en het andere (Leibholz e,a.) ligt een heel gebied
waarin men ergens zijn grens kan leggen (Boukema, Van Raal-
te e.a.). Maar dat impliceert eigenlijk al een erkenning

van de al dan niet uitgeholde norm.
ONAFHANKELIJK BIJ FRAKTIEDWANG

Misschien kan men zeggen dat Mﬁ1ler12 in zekere zin een
integratie beproeft van beide polen, Weliswaar vindt hii
dat zelf niet, want op grond van historisch-rechtsverge-
lijkend onderzoek wverheft hij het vrije mandaat tot een
"verh#@ltnisméssig stabilen Baustein verschiedener Ver-
fassungen" en met het imperatieve mandaat "lassen sich
Bntscheidungskompetenzen blockieren, nicht aber organisie-
ren" (vgl., hiervddr, pag. 22 en 24),.

Tegelijk verdedigt Miiller echter ook de fraktiediscipline
en zelfs de fraktiedwang., Partijen en frakties acht hij
namelijk van zeer groot belang, Fraktiediscipline is dan
wel "illegitim" en "illegal", maar frakties hanteren nu
eenmaal afspraken "um die Gesetzungsarbeit zu planen, Ko-
operation zu erméglichen und das Gewicht wvon Stimmen zu
verstarken",

Ter beantwoording van de vraag of dit wel of niet met het
vrije mandaat verenigbaar is, heeft het volgens Miiller geen
zin om eeri onderscheid te maken tussen fraktiediscipline
en fraktiedwang. Afgezien van de moeilijkheid om deze be-
grippen feitelijk uit elkaar te houden, brengt het onder-
scheid volgens hem geen oplossing voor het theoretische
probleem "ob die Norm von freien Mandat es erlaubt, wenn
Abgeordnete sich durch Fraktionsbeschliisse binden lassen,
oder ob sie diese Formen der Kooperation missbilligt, als
lex imperfecta aber nur nicht die Kraft hat, der Normver-
letzung durch rechtliche Sanktionen entgegenzuwirken",
Niet op grond van de norm bestaat geen verplichting het
fraktiebesluit op te volgen en dus geen fraktiedwang,
"die Frage ist aber gerade, ob es geniigt, wenn der Frak-
tionszwang nur insoweit ausgeschlossen ist",

Echter staat niet zozeer ter diskussie een voorstel om

de norm een breder geldingsgebied te geven. Dat ook frak-

ties en partijen eronder vallen, wordt toch wel algemeen
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aangenomen, al denkt Miiller er anders over « Het gaat
erom of de norm in dat perspektiefl kan worden gehand=-
haafd., De norm staat ter diskussie, méér dan het ver-
schijnsel, Miiller wil echter twee tegenstrijdigheden met
elkaar verzoenen: zowel de schiin van vrijheid ophouden
als dwingende afspraken in fraktieverband rechtvaardi-
gen, Voorzover men discipline niet ook als dwangmatig
ziet, althans voor zover daar een vrije keuze aan ten
grondslag ligt, is er wel degelilk een groot verschil
tussen fraktiediscipline en fraktiedwang. Het verschil
namelijk tussen wat je er zelf wvian vindt en wat je ge-
dwongen wordt ervan te vinden, Miiller verwerpt het im-
peratief mandaat, maar aanvaardt hier wel de konse-

kwenties ervan,

NOTEN
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193 Vondeling, Lam of leeuw, pag. 47,226,
10, Vgl, De Savornin Lohman, Onze Constitutie, pag. 382.
11, Donner, Handboek, pag. 257/258.

12, Miiller, Das imperative und freixe Mandat, p.10,11,13,

213,223,

13, Miiller, pag.l10/1, keert zich tegen het Duitse "rugge-

spraakartikel", ¥olgens heém itreft partijen en kiezers
namelijk niet hetzelfde instruktieverbod,



HOOFDSTUK VII KONKLUSIE

De konsekwenties van een stelsel van imperatief mandaat
voeren zonder twijfel naar een onmogelijk parlementair mo-
del, Strikt genomen is er dan geen volksvertegenwoordi-
ging van 150 personen meer nodig., Het is voldoende als
van iedere fraktie één geprogrammeerd persoon plaats
neemt, wiens stem een bepaalde zwaarte heeft,

Wat dit betreft gelden nog steeds de woorden van Bongerl,

volgens wie het belangrijkste argument tegen het impera-

YW v Y 99 9

. tieve mandaat op karaktergebied ligt: "Een persoonlijkheid,

W

iemand die in het leven getoond heeft iets te kunnen, laat

zich niet door anderen, die noch in kennis, noch in be-

E

3 kwaamheid =zijn meerderen zijn, voorschrijven wat in een si-
b

tuatie doen moet, die hij kent, maar de anderen niet",

L%

Naast de vele bezwaren tegen het enorme gewicht der par-
tijen in een imperatief stelsel (zie hiervddr, pag. 26-

28), zal het ontbreken van de vereiste fleksibiliteit een

W/

effektieve besluitvorming in de weg staan, Alle algemene
zaken en kompromissen zouden aldus reeds in een voorparle=
mentaire fase onder ideologische beinvloceding en in strike
te beslotenheid moeten worden bekonkeld,

Vooral in die beslotenheid ligt naar miin mening voor een
groot deel de onmogelijkheid van zo'n opzetg. De partijen=-
staat is beslist niet modern wat de kommunikatie met kie=-

L ]

zers en belanghebbenden betreft en is strijdig met het stre-=

.

ven naar grotere openheid en openbaarheid, dat de laatste

jaren zo heeft gekenmerkt. Een nieuwe geheime besluitvor-

mende elite zal ongetwijifeld nog grotere weerstanden tegen

de politiek oproepen dan nu al het geval is,

Het openbaarheidsstreven moet worden uitgelegd als een
blijk van grotere betrokkenheid en ecerlijkheid; het dient
Juist zo veel mogelijk te worden gehonoreerd, Hier ligt
een belangrijke voorlichtende en organiserende rol voor de

media, die altijd nog neutraler zijn en een breder deel van

v & e

het volk bestrijken dat de politieke partijen, De noodzake-
lijke demokratische kontrole, die via de media op het par-

lementaire gebeuren wordt uitgeoefend, mag niet worden on-

I
el

derschat,

Aan de andere kant is het op grond van de historische ont-

L T

w’



(

© © ¢ C

- 37 -

wikkeling begrijpelijk en vanzelfsprekend dat de hmidige
parlementaire praktijk het beeld van een imperatief stel-
sel benadert, Maar op grond van diezelfde ontwikkeling
hebben de partijen daar slechts zijdelings mee te maken.
Een theoretische oplossing moet mijns inziens worden ge-
zocht in de richting waarin Miiller gaat, evenwel zonder
het terrein wvan de dwang te betreden, Hier moet een dui-
delijke grens gesteld worden, Enerzijds omdat de partijen
niet gerechtigd =zijn die dwang uit te oefenen, anderzijds
omdat de volksvertegenwoordiging ook vrijwillig, ter ver-
hoging van de doelmatigheid, tot de huidige in hofe mate
georganiseerde opzet is gekomen, Bovendien wordt de norm
van het vrije mandaat pas aktueel in een uitzonderings-
situatie, Een van de fraktie afwijkend geluid is uitzon-
dering, maar behoort wel mogelijk te blijven, Al was het
maar omdat een in hogere partijsferen voorkomende verdeeld-
heid wvaak onder de bevolking terug te vinden zal ziin, En
om de belangen van het volk gaat het tenslotte,

De kennelijke noodzaak om in verband met de hedendaagse
storm van invloeden en problemen redds v86r de parlemen-
taire procedure specialisten te doen zoeken naar bepaalde
mogelijkheden en standpunten, dient geaksepteerd en zelfs
toege juicht te worden, aangezien dit een zinnige en meer
diepgaande behandeling mogelijk maakt,

De eigenlijke diskussie, die als het ware een voorparle=-
mentair verlangstuk heeft gekregen, ontaardt minder snel
in een ongestruktureerde en uitzichtloze chaos. Deze voor-
selektie is ook het doel der kamer- en fraktiekommissies,
Niettemin blijven alle organisatievormen een hulpmiddel bij
de plenaire behandeling,

Het is totaal niet nodig de tegenwoordig gebruikelijke gang
van zaken met dwang op te luisteren, De leden der fraktie
ziin immers dubbel gelegitimeerd, Zij genieten zowel het
(misschien wat dubieuze, zie hiervddr, pag. 26-28) ver-
trouwen der kiezers als dat van de partij die hen kandidaat
stelde. Op grond hiervan moeten de afgevaardigden worden
geacht de verantwoordelijkheid voor het verrichten van ver-
tegenwoordigende handelingen zelf te kunnen dragen., 's .Ja-
cob3 noemt in dit verband het vertrouwen de grondsliag van
de representatie,

De verantwoordelijkheid van de afgevaardigde heeft ook be-
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trekking op de aan de kamervergadering voorafgaande af-
spraken. De leden zelf hebben te bepalen of het met hun
verantwoordelijkheid is overeen te brengen om mee te gaan
met het oordeel der specialist of met dat van de meerder-
heid in de fraktie, En zelf bepalen =zij of het straks no-
dig is konform dit oordeel te stemmen dan wel of =zij zich
afwijkend zullen opstellen.

Kortom, het vrije mandaat van het fraktielid geldt niet
slechts meer de parlementaire vergadering, maar ook het
voorafgaande beraad., Zoals de staatskommissie voorstelt:
overleg is toelaatbaar, maar last niet.

De konklusie is dat het wvrije mandaat van de afgevaardigde
terecht grondwettelijk wordt gewaarborgd en niet in strijd
is met de huidige parlementaire organisatievormen en ge-
bruiken, Fraktiedwang is ontoelaatbaar; fraktie- (en
kommissieldiscipline als gevolg van machtsuitoefening van
politieke partijen en belangengroepen is verwerpelik, maar
als vrije overweging leidend tot doelmatige besluitvorming

in een vroeg stadium is =zij nuttig en nodig,.

NOTEN

1, Bonger, Problemen der demokratie, pag. 99/100.

2, Anders: Sternberger, Parteiregierung, pag. 377 e.v.

3. 's Jacob, Representatie en mandaat, pag. 18, Vgl. echter
Albeda, Macht en onmacht, pag. 149: "De combinatie van
individuele onzekerheid en het gevoel slachtoffer te
zijn van een onbeheersbare situatie is niet geschikt
vertrouwen in de bestaande maatschappij te doen
groeien",
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