
Tweede Kamer der Staten-Generaal 2 
Zitting 1976-1977 

14226 Verklaring dat er grond bestaat een voorstel in 
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Nr. 3 MEMORIE VAN TOELICHTING 

1. Inleiding 

Tot de oudste bevoegdheden van de vo lksver tegenwoord ig ing behoort 
het recht tot medevaststel l ing van de begrot ing. Het is een belangrijk recht. 
Want de begrot ing bepaalt in belangri jke mate de aard en omvang van de ta-
ken, welke de overheid in de komende periode ten behoeve van de gemeen-
schap zal verr ichten en welke offers daarvoor van de gemeenschap zullen 
worden gevraagd. Van oudsher bevat de Grondwet dan ook bepalingen om-
trent de vaststel l ing van de begrot ing. 

Ook in een beknopte Grondwet mogen bepal ingen over de begrot ing niet 
ontbreken. Wel kan worden volstaan met een minder gedetail leerde rege-
ling dan de huidige Grondwet in de zesde afdel ing van het derde hoofdstuk 
bevat. 

1 Bijl. Hand. II 1973-1974, 12944, nr. 2,6; Bijl. 
Hand. I11974-1975, nr. 9,15,22; Hand II 
1974-1975, OCV blz. 350, 352, 354, 356, 361, 
364, 372,373, 378; Hand. II 1974-1975, blz. 
2277, 2293, 2316, 2326, 2334, 2447-2449; Bijl. 
Hand. I 1974-1975, 12 944, nr. 75, 75a; Hand 
1974-1975, blz 626, 627, 631. 

2. Vaststelling van de begroting bij de wet 

Op het voetspoor van de overgrote meerderheid van de staatscommissie 
(zie art. 78 van haar ontwerp en eindrapport blz. 91-94) was de regering aan 
vankelijk van oordeel dat het medewerken door de Eerste Kamer aan de 
vaststel l ing van de begrot ingswetten diende te verval len. Zij bracht dit denk-
beeld tot ui t ing in de nota inzake het grondwetsherzieningsbeleid (12 944) 
onder punt 3.4.1. Zoals bekend heeft deze gedachte bij de behandel ing van 
de nota in de Tweede Kamer wein ig weerklank gevonden. ' Naar reeds in de 
brief van 24 jun i 1975 van de tweede ondergetekende aan de Voorzitter van 
de Tweede Kamer der Staten-Generaal (nr. 13 472) is medegedeeld, is daar-
om op grond van de aanneming van de mot ie-De Kwaadsteniet besloten, dat 
geen wetsontwerp tot het in overweging nemen van een grondwetswi jz ig ing 
strekkende tot on tneming van het budgetrecht aan de Eerste Kamer zou wor-
den ingediend. Het onderhavige wetsontwerp handhaaft daarom het bestaan-
de voorschr i f t dat de begrot ing word t vastgesteld bij de wet, derhalve met 
medewerk ing van beide Kamers der Staten-Generaal. 

De plicht van de regering tot het indienen van de voorstel len van algeme 
ne begrot ingswetten wordt eveneens in het onderhavige voorstel besten 
digd. 
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3. Vervallen van een afzonderlijke middelenwet 

Voorgesteld word t om niet meer slechts een begrot ing van de ui tgaven 
voor te schri jven, doch te spreken van de begrot ing van de ontvangsten en 
de ui tgaven van het Rijk. Het bestaande voorschri f t , dat de middelen tot dek-
king door de wet worden aangewezen (artikel 133 van de Grondwet) , is his-
torisch verklaarbaar; vroeger hield de aanwijzing van de middelen een 
macht ig ing in tot het heffen van de belast ingen. Sinds lang wordt a lgemeen 
aanvaard, dat de grondslag voor die heff ing uitslui tend in de belast ingwet-
ten is gelegen. De Grondwet kent ook reeds sinds 1814 voor de gemeenten 
en sinds 1848 voor de provincies begrot ingen van inkomsten en ui tgaven 
(artikelen 146en 155). 

Uiteraard bestaat verschil tussen beide gedeelten van de begrot ing. De 
ui tgavenposten op de begrot ing geven een autorisatie tot het m a x i m u m van 
elke post, terwi j l de ontvangsten posten slechts ramingen zijn. Dat de te rm 
«vaststellen» aldus in het ene geval een andere strekking zal hebben dan in 
het andere geval, achten wi j geen overwegend bezwaar. 

4. Jaarlijkse indiening van algemene begrotingswetten 

Sinds 1922 bepaalt de grondwet , dat het t i jdperk waarvoor de begrot ing 
moet dienen niet langer mag zijn dan twee jaar. Daarmede werd de mogel i jk-
heid geopend af te stappen van het systeem van de jaarli jkse begrot ing, dat 
de Grondwet sinds 1848 voorschreef. Volgens het voorstel van de staatsco-
missie zou in de Grondwet niet meer een ti jdperk voor de begrot ing worden 
aangegeven. Daarmee beoogde zij niet een jaarlijkse vaststell ing van de be-
grot ing te doen verval len. Slechts hield zij rekening met de mogel i jkheid, dat 
voor bepaalde onderdelen van de begrot ing in de toekomst behoefte zal wor-
den gevoeld aan begrot ingen, welke zich uitstrekken over meer dan één jaar. 

Van de mogel i jkheid tot vaststel l ing van begrot ingen voor twee jaar is 
n immer gebruik gemaakt. Dat is begri jpeli jk. Regering en volksvertegen-
woord ig ing stelden prijs op hun jaarli jkse confrontat ie over het gehele be-
leid, welke gepaard gaat met de bespreking van een jaarlijkse begrot ing. In 
afwi jk ing van het voorstel der staatscommissie achten wi j het wenseli jk in 
de Grondwet vast te leggen, dat jaarli jks ontwerpen van algemene begro-
t ingswetten worden ingediend. Wi j zouden daarom wi l len terugkeren tot het 
vóór 1922 geldende voorschri f t van een jaarli jks in te dienen begrot ing. 

5. Andere begrotingswetten 

Naar wi j verwachten, zal ook in de toekomst vaststell ing van jaarli jkse af-
zonderl i jke begrot ingswetten voor elk departement behouden bl i jven, al 
schrijft het nieuwe artikel dit laatste niet meer voor. Het artikel laat de moge-
l i jkheid open dat voor het geheel of een deel van het f inanciële beheer be-
grot ingswet ten betrekking zouden hebben op het beleid van meer dan een 
departement. 

Voorts zouden begrot ingswetten meer jaren kunnen betreffen. De staats-
commissie wees erop, dat de behoefte kan ontstaan aan zich over verschei-
dene jaren uitstrekkende begrot ingsplannen of programma's. Naast jaarl i jks 
ui tgewerkte begrot ingen zouden deze kunnen dienen om voor een langere 
periode een algemeen raam voor het f inancieel beleid op te stellen. Wi l men 
daaraan bindende kracht ver lenen, dan zal dit moeten geschieden door vast-
stel l ing van daartoe strekkende wet ten. De verpl icht ing om jaarlijks algeme-
ne begrot ingsontwerpen in te dienen staat aan het tot stand brengen van zo-
danige op meer jaren betrekking hebbende begrot ingswetten niet in de weg. 

Voorshands lijken de onzekerheden van dergeli jke meerjarenprogram 
ma's zo groot, dat vaststell ing bij wet voorbar ig zou zijn. In dit verband 
wordt verwezen naar het voorstel vervat in het wetsontwerp voor een nieu-
we Comptabi l i tei tswet (13 037). Ingevolge artikel 9, tweede lid, sub b, dienen 
bij het ontwerp van de begrot ing te worden gevoegd ramingen voor vier op 
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het begrotingsjaar volgende jaren. Deze zijn, zoals uit de memor ie van toe-
l icht ing op dat wetsontwerp en uit de memor ie van an twoord bli jkt, te be-
schouwen als toel ichtende gegevens bij de jaarli jkse begrot ing die geen bin-
dende kracht hebben zoals de begrot ing zelf voor wat betreft de daarin toe-
gestane max imumbedragen. 
Uiteraard verzet de n ieuw voorgestelde grondwetsbepal ing zich niet tegen 
dit stelsel van toel ichtende meerjarenramingen. 

De denkbeelden omtrent p rogrammer ing , f inanciële p lanning en daarme-
de samenhangende begrot ingsopstel l ingen zijn nog in ontwikke l ing. Mede 
daarom zijn w i j van mening, dat moet worden volstaan met in de Grondwet 
aan te geven hoe de wetgev ing inzake de begrot ing word t vastgesteld zon-
der overigens in al te veel detai l ler ing te treden. 

Aldus word t een kader geschapen, waarbinnen nieuwe opvat t ingen om-
trent de wenseli jke inr icht ing van de begrot ing tot praktische ui tvoer ing kun-
nen komen, zulks met behoud van de in de Grondwet passende voorschrif-
ten tot vaststell ing van de begrot ing bij de wet, van jaarli jkse algemene be-
grot ingswetten en van de indiening van de voorstel len daartoe vanwege de 
Koning. 

6. Begrot ing van r i jksontvangsten en -uitgaven 

Volstaan is met de eenvoudige term «begrot ing van de ontvangsten en de 
ui tgaven van het Rijk». Aan de regeling voor het beheer van de f inanciën van 
het Rijk kan worden overgelaten nadere voorschri f ten te geven of mogel i jk 
te maken voor onder meer de grondslagen van de ramingen en de indel ing 
en inr icht ing van de begrot ing. 

7. De veran twoord ing van het f inanciële beheer 

Bij de vaststel l ing van de begrot ing door regering en Staten-Generaal ge-
zamenli jk past, dat ook verantwoord ing voor het f inanciële beheer aan de 
Staten-Generaal wordt gedaan. De wet dient de wijze van die verantwoor-
ding te regelen. Volgens de voorgestelde bepaling moet de door de Algeme-
ne Rekenkamer onderzochte rekening aan de Staten-Generaal worden over-
gelegd. 

In die bepal ing word t - in afwi jk ing van het voorstel der staatscommissie -
de over legging van de rekening in een afzonderli jke zinsnede genoemd. De 
verantwoord ing voor het gevoerde financiële beheer behoeft nameli jk niet 
ten vol le met de over legging van de rekening samen te va l len; zij kan ten 
aanzien van bepaalde posten tevoren afzonderlijk geschieden. Wel zal de 
verantwoord ing over het gehele beheer niet vol ledig zijn zonder over legging 
van de rekening. 

In het voorstel word t niet meer gesproken van de door de A lgemene Reken-
kamer «goedgekeurde», maar van de door deze «onderzochte» rekening. 
Daardoor wordt het mogeli jk gemaakt, dat de rekening aan de volksverte-
genwoord ig ing wordt overgelegd, ook indien de Algemene Rekenkamer 
overwegende bezwaren tegen bepaalde posten heeft. 

Ook in een dergeli jke situatie moet het f inanciële beheer tot afsluit ing kun-
nen worden gebracht, evenwel onder controle van de volksvertegenwoordi -
ging. 

Wij wijzen hierbij voorts op artikel 265 van de gemeentewet, waar ook 
sprake is van een «onderzoek» naar de deugdeli jkheid van de rekening. Van 
belang lijkt ook, dat «goedkeuring» in het huidige artikel 136 van de Grond-
wet een andere betekenis heeft dan elders in het staats- en administrat ief 
recht, waar de term duidt op een bepaalde handel ing van een hoger orgaan 
ten aanzien van besluiten van lagere organen; in casu is daarvan geen spra-
ke. Ook om deze reden ware de term «goedkeuring» hier te vermi jden. 

Volgens artikel 83 van de Comptabi l i tei tswet van 1527 (en ook volgens ar-
tikel 72 van het ingediende ontwerp voor een nieuwe Comptabi l i te i tswet) 
moet indien de Rekenkamer haar bezwaar handhaaft, de betrokken minister 
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een voorstel tot een zogenaamde indemnite i tswet indienen. De voorgestel-
de grondwetsbepal ing staat niet in de weg aan cont inuer ing van een rege-
l ing als deze, die de afzonderl i jke verantwoordel i jkheid van de betrokken mi -
nister tot haar recht doet komen. Doch zij laat ook een andere regel ing toe 
voor de verantwoord ing, door de regering aan de vo lksver tegenwoord ig ing, 
omtrent een verschil van inzicht met de Rekenkamer. 

8. Wettelijke regeling voor het financiële beheer 

Reeds de Staatscommissie-Van Schaik stelde voor in de Grondwet een be-
pal ing op te nemen, lu idende: «De wet geeft regels omtrent het beheer van 
's lands f inanciën». Met slechts een redactionele wi jz ig ing sluiten wi j ons 
hierbi j aan. Ook wi j zijn van mening dat door een dergeli jke bepal ing wordt 
geaccentueerd, dat de regering bij haar f inancieel beheer bij de wet vast te 
stellen algemene regelen in acht moet nemen; voorts word t aan de Compta-
bi l i tei tswet, de Bedri jvenwet en andere wetten omtrent het f inanciële beheer 
een duideli jker grondwette l i jke basis gegeven. 

9. Nadere toelichting op de onderdelen van het voorgestelde grondwetsar-
tikel 

Eerste lid. De toel icht ing hierop is in de paragrafen 1 t /m 6 vervat. 

1 Dit in het hoofdstuk Staten-Generaal op te 
nemen artikel luidt: Jaarlijks op de derde dins-
dag van september of op een bij de wet te be-
palen eerder tijdstip wordt door of namens de 
Koning in een verenigde vergadering van de 
Staten-Generaal een uiteenzetting van het 
door de regering te voeren beleid gegeven. 
2 Bijl. Hand. I 1971,11 302, nr. 34, 34a; Bijl. 
Hand. 11971-1972,11 302, nr. 7, 7a; Hand. I 
1971-1972, blz. 324-328, 338-340, 346 

Tweede lid. Dit lid heeft betrekking op de jaarli jkse algemene begrot ings-
wet ten. Niet uitdrukkeli jk is bepaald, dat voor elk departement afzonderli jke 
voorstel len zullen moeten worden ingediend, doch het gebruik van de meer-
voudsvorm brengt met zich, dat niet met een enkele algemene begrot ings-
wet zal kunnen worden volstaan en biedt daardoor steun aan voortzett ing 
van de splitsing van de begrot ing over de diverse departementen. Voorts 
handhaaft dit lid het voorschr i f t dat de voorstel len van de algemene begro-
t ingswetten vanwege de Koning worden ingediend. Uiteraard zal evenals 
thans de Tweede Kamer de voorstel len kunnen amenderen. 

Voor het t i jdst ip van indiening wordt verwezen naar artikel 3.2.1 '), krach-
tens hetwelk de regering jaarli jks een uiteenzett ing geeft van het door haar 
te voeren beleid. Als t i jdst ip waarop deze uiteenzett ing word t gegeven 
word t voorgesteld de derde dinsdag van september of een bij de wet te be-
palen vroeger t i jdst ip. Voor de toel icht ing op dit voorstel mogen wi j verwi j -
zen naar de memor ie van toel icht ing op het on twerp van wet betreffende de 
werkwi jze van de Staten-Generaal, in welk wetsontwerp het genoemde arti-
kel 3.2.1 is opgenomen. 

Wi j herinneren in dit verband aan het ter gelegenheid van de partiële 
grondwetsherziening 1972 ingediende ini t iat iefontwerp-Westerterp c.s. 
(11 088 en 11 302), dat ertoe strekte om Prinsjesdag te vervroegen tot de 
laatste dinsdag in augustus, welk ontwerp bij de tweede lezing door de Eer-
ste Kamer is verworpen. Bij de verwerp ing speelde een belangri jke rol dat 
de nieuwe datum niet zou passen in de in E.E.G. verband beoogde coördina-
tie van de begrot ingsvoorbere id ing in de landen van de gemeenschap? . 

Bij het onderhavige voorstel wordt het t i jdst ip van indiening van de begro 
t ing een wat minder star gegeven dan in de huidige Grondwet het geval is. 
Anderzi jds wordt een uiterste datum voor de indiening van de begrot ing ge 
handhaafd. Daarmede is een grondwette l i jke waarborg behouden, dat de 
begrot ing t i jdig wordt ingediend, terwi j l de Grondwet tevens vasthoudt aan 
de combinat ie van Prinsjesdag met de indiening van de begrot ing. 

Derde lid. Dit lid is in paragraaf 7 voldoende toegelicht. 

Vierde lid. Voor de toel icht ing wordt verwezen naar paragraaf 8 van het al 
gemeen gedeelte. Daaraan wordt het volgende toegevoegd. 
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Tot de regeling van het beheer van de f inanciën is te rekenen de inr icht ing 
van de begrot ing en de wi jze waarop van het gevoerde f inanciële beheer 
verantwoord ing wordt gedaan. Het lijkt niet nodig deze onderdelen van de 
regeling speciaal in dit lid te noemen. 

De in dit lid bedoelde wet zal ook kunnen regelen de overschr i jv ing tussen 
de begrot ingsart ikelen. Het ingediende ontwerp voor een nieuwe Comptab i -
liteitswet bevat h ieromtrent bepalingen (artikelen 11 en 12). In de Grondwet 
behoeft hiervoor geen uitdrukkeli jk voorschrif t te worden gegeven. 

De Minister-President, 
Min is tervan Algemene Zaken, 
J. M . d e n U y l 

De Min is tervan Binnenlandse Zaken, 
W. F. de Gaay Fortman 

De Minister van Financiën, 
W. F. Duisenberg 
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