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VOORLOPIG VERSLAG VAN DE VASTE COMMISSIE VOOR 
ALGEMENE ZAKEN EN HUIS DER KONINGIN1 

Vastgesteld 15 maart 1977 

De commissie besloot over de wetsontwerpen 13 872 en 13 873 - gelet op 
het voornemen der Regering om de beide soorten grondrechten te zijner tijd 
in één hoofdstuk van de toekomstige nieuwe Grondwet te doen plaatsen -
één verslag uit te brengen. Zij kwam voorts overeen om, afgezien van alge-
mene opmerkingen beide ontwerpen rakende, de ontwerpen in vorenver-
melde volgorde te bespreken.2 

INLEIDING 

1 Samenstelling: Brongersma (PvdA), Ver-
meer (PvdA), Teijssen (KVP) (voorzitter), Kau-
lingfreks (KVP), Van Someren-Downer (VVD), 
De Geer van Oudegein (CHU), Albeda (ARP), 
Schwarz (D'66), Umkers (CPN), Agterberg 
(PPR), Meuleman (SGP) en Maris (BP) 

2 Indien in het verslag gerept wordt van me-
morie van toelichting dan wel memorie van 
antwoord zonder nadere aanduiding, dan is 
bedoeld zodanige memorie betreffende ont-
werp 13 872. Voorts worden onder antwoord 
der Regering tevens begrepen de uiteenzettin-
gen van de Regeringscommissaris voor de 
Grondwetsherziening, de heer Simons. 

De leden behorende tot de in C.D.A.-verband samenwerkende fracties wa-
ren weliswaar gaarne bereid aan de behandeling van de onderwerpelijke 
wetsontwerpen in het kader van de voorgenomen grondwetsherziening 
mee te werken, maar konden toch enig gevoel van onbehaaglijkheid in dit 
verband niet van zich afzetten. 

De hier het woord voerende leden wilden in dit inleidende deel van het 
verslag reeds kort ingaan op een aantal van de voornaamste problemen, 
welke bij hen bij bestudering der onderwerpelijke voorstellen waren gere-
zen. In het vervolg van het verslag stelden zij zich voor aan deze problemen 
dan nog nadere aandacht te besteden. 

Deze leden zouden een ruimere tijdspanne op prijs hebben gesteld dan de 
in feite hun toegevallen periode. Sommigen hunner achtten het daarenbo-
ven nog steeds een bezwaar, dat de discussie betreffende de totale herzie-
ning der Grondwet bij eerste lezing gespreid zou worden over verschillend 
samengestelde Kamers, wat de eenheid van het oordeel zal schaden. 

Voorts gaven deze leden te kennen, dat de voorstellen zelf - gelijk hierna 
nog zal blijken - op enkele punten niet onbelangrijke bedenkingen wekten, 
waarover zij gaarne de opvatting der Regering in verband met het vormen 
van hun eindoordeel zouden vernemen. Op de in dit verband rijzende vraag, 
of er aan de ontwerpen een leidende gedachte ten grondslag ligt, viel naar 
het oordeel dezer leden moeilijk bevestigend te antwoorden. De Regering 
had eerder weliswaar meer dan eens in wetsontwerp 11 051 gesproken van 
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het rijp zijn van de t i jd om onze const i tut ie te wi jz igen. Maar onderscheidene 
voorstel len door de Staatscommissie Cals-Donner gedaan hadden het niet 
gehaald. Beoordel ingsfouten aangaande de werkeli jke r i jpheid van de t i jd 
bleken dus niet bij voorbaat uit te slui ten. De besliste toon der onderwerpe-
lijke stukken en de vaardige wijze der verdedig ing veranderden voorts wei-
nig aan het fei t , dat van een grondwetsvereenvoudig ing eerder dan van een 
gewicht ige herziening sprake was. 

Twi j fe lacht ig leek het de hier aan het woo rd zijnde leden, of aldus het ge-
zag der Grondwet als zodanig werd gediend. Het na de oor log stelselmatig 
«dokteren aan de consti tut ie» - wi j werken een zevende operatie uit - ver-
grootte niet de eerbied. Nederland is, zo meenden de aan het woord zijnde 
leden, thans zover gekomen, dat, naar ernst ig te vermoeden viel , aan de ge-
dienst igheid der staatsrechteli jke praktijk - de aansluit ing van het zit t ingne-
men door een nieuwe Tweede Kamer zo nauw mogel i jk op de algemene ver-
kiezingen - het t i jdst ip van de behandel ing ener daartoe gesplitste grond-
wetsherziening in belangri jke mate word t ondergeschikt gemaakt. De ge-
dachtenwissel ing, hiermee verband houdende in deze Kamer (Handelingen 
Eerste Kamer, blz. 334, links e.v.), had deze leden in deze mening gesterkt. 

In verband met het vorenstaande wi lden de hier het woo rd voerende le-
den aangaande de drang naar overhaaste behandel ing der aan het oordeel 
der Kamer voorgelegde wetsontwerpen nog het volgende opmerken. Het tot 
stand brengen van een nieuwe Grondwet is een ingr i jpend en veel omvat-
tend gebeuren. De voorstel len daartoe gedaan vragen om nauwkeur ige be-
studering. Zulks klemt te meer nu deze voorstel len belangri jke afwi jk ingen 
vertonen van het advies van de Staatscommissie Cals-Donner en van dat 
van de Raad van State. 

In samenhang met het eerder in dit betoog gestelde over het nu reeds in 
behandel ing nemen van deze wetsontwerpen merkten dezelfde leden het 
volgende op. 

In het «rode boekje», dat een samenvat t ing geeft van de inhoud van de 
voorstel len, zoals zij waren ingediend, was in de inleiding van hoofdstuk I op 
blz. 7 opgemerkt , dat nu de gehele Grondwet , en daarmede alle grondwets-
artikelen, afzonderli jk èn in onder l inge samenhang, worden bezien. Zulks 
moge, aldus deze leden, juist zijn voor de ontwerpers van alle art ikelen, voor 
de Kamer is het onmogel i jk zolang de voorstel len nog slechts ten dele be-
kend zijn. Het werd dan ook onjuist geacht in dit s tadium een beslissing te 
nemen als van de Kamer word t gevraagd. 

In dit verband werd door deze leden bij wijze van een - wel zeer sprekend 
■voorbeeld reeds nu gewezen op het on tworpen artikel 1.4 in het wets-
ontwerp nr. 13 872. Instemming met de inhoud van het wetsontwerp en dus 
ook met dat artikel brengt mee, dat de normale gang van zaken word t , dat de 
leden van algemene ver tegenwoord igende organen, dus ook van de Eerste 
Kamer, door middel van een algemene verkiezing worden gekozen. Op die 
algemene regel laat artikel 1.4 ui tzonderingen toe. Het is de bedoel ing van 
de Regering (zie wetsontwerp 14 223, artikel 3.1.6), dat in de Grondwet voor 
de verkiezing van leden van de Eerste Kamer een ui tzondering gemaakt zal 
worden en dat deze ook in de toekomst door de leden van provinciale staten 
zullen worden gekozen. Of die bedoel ing van de Regering gerealiseerd zal 
worden staat echter nog niet vast. Met welke kracht denkt de Regering weer-
stand te bieden aan een eventuele poging vanuit de Tweede Kamer om door 
amender ing deze realisering te verhinderen? 

Zou de Grondwet straks de speciale regel ing voor de verkiezing van leden 
van de Eerste Kamer niet meer bevatten, dan bestaat wel iswaar nog de mo-
geli jkheid dit in een wet te regelen. Maar - afgezien van het feit, dat een der-
gelijke voorziening buiten de Grondwet wein ig fraai is uit een oogpunt van 
wetssystematiek - zou dit meebrengen, dat de wenseli jke en juist geachte 
regeling voor de verkiezing van leden van de Eerste Kamer afhankeli jk word t 
van een gewone en niet meer een 2/3 meerderheid. 

De gekozen haastprocedure leidde deze leden tot het stellen van enkele 
vragen en het uiten van een verzoek. 

Eerste Kamer, zitt ing 1976-1977, 13 872, nr. 55a 2 



1. Welk belang word t gediend door een behandel ing door de Eerste Ka-
mer van de onderhavige wetsontwerpen op een zodanig t i jdst ip, dat tot een 
kamerontb ind ing kan worden overgegaan, die samenvalt met de periodieke 
verkiezing van leden van de Tweede Kamer? 

Toelichting: 

Bij de beantwoord ing ware aandacht te schenken aan de vraag terge le-
genheid van het openbare debat in deze Kamer over het voorstel ter zake 
van de heer De Geer van Oudegein (gedrukt stuk dezer zitt ing nr. 55), door 
de heerTei jssen op 8 februari j l . gesteld (Handelingen dezer Kamer, blz. 330 
midden e.v.) naar de ontbinding als oogmerk of als sequeel, alsmede aan 
zijn vraag naar de mogel i jkheid door wetswi jz ig ing de Tweede Kamer na een 
periodieke verkiezing eerder dan de derde dinsdag van september in nieuwe 
samenstel l ing bijeen te doen komen. De indruk bestond, dat deze vragen 
van de zijde der Regering in onvoldoende mate waren beantwoord (Hande-
lingen alsvoren, blz. 334 links e.v.). 

2. Hoe kan duideli jk gemaakt worden , dat, overeenkomst ig het geciteerde 
uit het «rode boekje», de mogel i jkheid voor de Kamer bestaat alle voorge-
stelde en voor te stellen grondwetsart ikelen in de uiteindel i jk tot stand te 
brengen vorm in onderl inge samenhang te bezien? 

3. Hoe kan voorkomen worden , dat de Kamer door aanvaarding van het 
voorgestelde artikel 1.4 reeds thans de zekerheid prijs geeft ter zake van 
vast legging in de Grondwet van de wi jze van verkiezing van haar leden? 

4. Op welke punten word t in de wetsontwerpen - ook na de amender ing 
in de Tweede Kamer - en in de memor ies van toel icht ing in belangri jke mate 
afgeweken van enerzijds het advies van de Staatscommissie Cals-Donner en 
anderzijds van dat van de Raad van State? 

Toelichting: 

Ofschoon zulks ten koste van veel speurwerk wel l icht uit de gewisselde 
stukken te vinden is, waarbi j stuk nr. 26 bij wetsontwerp 13 872 enige dienst 
zou kunnen bewijzen, zal een overzichteli jke puntsgewijze opsomming hier-
van op prijs worden gesteld. Deze ware vergezeld te doen gaan van een kor-
te aanduiding van de mot iver ing me teen opgave van de plaats in de stukken 
waar een uitvoeriger mot iver ing kan worden gevonden. In het licht van de 
uitspraak van de Minister van Binnenlandse Zaken aan het slot van zijn bi j-
drage aan de discussie op 8 februari (Handelingen dezer Kamer, blz. 334, 
midden), nl . dat de Regering uiteraard bereid is harerzijds al het mogel i jke te 
doen om de arbeid van de Kamer te verl ichten en om alles wat zij aan man-
krachten materiaal heeft ter beschikking van de Kamer te stel len, mag, zo 
meenden deze leden, een vol ledig, nauwkeur ig en overzichteli jk voldoen 
aan dit verlangen verwacht worden (zie óók Handel ingen, blz. 2189, rechts, 
waar Minister De Gaay Fortman zich, terecht, een voorstander van een gede-
gen schrifteli jke voorbereid ing betoonde). 

De leden van de fractie van de V.V.D., die zich wat de hoofdzaken aangaat 
goeddeels zéér wel in de vorengeschetste overwegingen van de in C.D.A.-
verband samenwerkende fracties konden v inden, wi lden ook hunnerzijds de 
vraag stellen, of het niet beter ware de behandel ing van het eerste stukje van 
de wetsontwerpen, verband houdende met de voorgenomen grondwetswi j -
ziging, aan te houden, totdat deze Kamer in staat zal zijn tenminste de helft 
van de 36 wetsontwerpen gezamenlijk te behandelen. Dan kunnen, aldus de-
ze leden, in twee kabinetsperioden telkens 18 ontwerpen in onder l inge sa-
menhang behandeld worden in plaats van verbrokkeld in drie per ioden. 

De aan het woord zijnde leden waren eveneens van oordeel, dat het eerste 
stukje eigenlijk niet te behandelen valt zonder de ui twerking in de volgende 
hoofdstukken van de in overweging genomen grondwetswi jz ig ing te ken-
nen. Zij waren tot dit oordeel gekomen, mede tegen de achtergrond van de 
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omstandigheid, dat volgens de addit ionele bepal ingen toch een aantal art i -
kelen eerst na een nog onbepaald aantal jaren dan wel na 5 jaren of meer in 
werk ing zal t reden; zie artikelen 1.4; 1.6.1; 1.9; 1.10; 1.12en 1.18. Hadove-
rigens de Regering kennis genomen, zo vroegen deze leden, van de wijze 
raad van prof. F. Duynstee (zie «De Telegraaf» van 25 februar i 1977): 

«Naar mi jn oordeel dient de thans door de Tweede Kamer aangenomen 
tekst door de Eerste Kamer te worden verworpen», en van prof. mr. H. Th. J . 
F. van Maarseveen (zie Nederlands Jur isten Blad van 19februar i 1977): 

«De herziening dreigt een l i jdensweg te wo rden , die, als men op deze w i j -
ze voortgaat, naar m i jn schatt ing tot in de negentiger jaren zal u i t lopen. Een 
polit iek enthousiasme voor deze herziening is bi j part i jen, par lement en be-
volking geheel komen te ontbreken. Zou men onder deze omstandigheden 
maar niet liever ten halve keren, dan ten hele te dwalen?» 

De vorenweergegeven mening van de hoogleraren Duynstee en Van 
Maarseveen speelde bi j de door deze leden naar voren gebrachte gedachte 
houdende uitstel van de behandel ing van de ontwerpen 13 872 en 13 873 in 
zoverre een rol, dat indien de mogel i jkheid tot gezette overweging en tot uit-
voerig nader beraad met de Regering in de komende maanden zou bestaan 
wel l icht door nadere bindende interpretatie de aanvaardbaarheid van het 
voorgestelde zou kunnen worden verhoogd. 

Kan de Regering opgave doen, aldus vroegen dezelfde leden, van de orga-
nieke wet ten , welke ter nadere u i twerk ing van de voorgestelde bepal ingen 
met betrekking tot de grondrechten nodig zullen zijn? Kunnen zodanige or-
ganieke wet ten niet zonder dat de in overweging genomen grondwetswi jz i -
g ing , welke nu ter sprake is, tot stand zal zijn gekomen, worden voorbereid? 

De leden van de fractie van de P.v.d.A. verklaarden hunnerzi jds - zulks in 
duidel i jke tegenstel l ing tot de leden vóór hen aan het woo rd - na ampele be-
studering der stukken geen behoefte te hebben aan ui tvoerige beschouwin-
gen, gezien de bedoelde ui tvoerige behandel ing, die deze wetsontwerpen 
reeds in de Tweede Kamer hadden gekregen. 

De hier aan het w o o r d zijnde leden achtten het noemen van bepaalde 
grondrechten en het zwi jgen over andere essentiële vr i jheden intussen niet 
van wi l lekeur ontb loot . Zij zouden hieromtrent gaarne nog een nadere toe-
l ichting van de Regering ontvangen. 

Ook deze leden w i lden nog, evenals de leden, behorende tot de fractie van 
de V.V.D., ingaan op de na to ts tandkoming der beoogde wetgev ing nodig 
wordende organieke wetgev ing. Gezien de gang van zaken op wetgevend 
gebied in de nu welhaast afgesloten periode betwi j fe lden deze leden ten 
zeerste of het veel omvat tend programma van organieke wet ten , verpl icht 
gesteld in een aantal der aan het oordeel der Kamer voorgelegde bepal in-
gen, in een redelijk t empo en in ieder geval b innen de vereiste termi jnen zal 
worden vo l too id . Zij vreesden een ware congestie van wetsontwerpen in dit 
verband tegen het naderen van het einde van de nu komende kabinetsperi-
ode. 

ALGEMEEN 

De leden behorende tot de in C.D.A.-verband samenwerkende fracties, in 
de aanvang van het verslag aan het woord , vervolgden hun betoog met op-
merkingen van a lgemene aard. Al is hetgeen word t voorgesteld niet dadeli jk 
omvangr i jk en evenmin naar de bedoel ing ingr i jpend, desondanks, zo merk-
ten deze leden op, worden nog wel beslissingen voorgeste ld, waarvan het 
niet zeker lijkt of de Regering geheel de draagwi jdte overziet. Zij brengt, al-
dus wi lden zij reeds te dezer plaatse van het verslag in het kort ter sprake 
brengen, bijeen klassieke en sociale grondrechten, maar geeft zich we in ig 
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rekenschap van de betekenis hiervan (zie in dit verband Eindrapport van de 
Staatscommissie van Advies inzake de Grondwet en de Kieswet - de z.g. 
Staatscommissie Cals-Donner- blz. 219; memor ie van toel icht ing wets-
ontwerp 13 873, nr. 3, blz. 4e.v . en nr. 4, blz. 17, alsmede memor ie van ant-
woo rd , stuk nr. 7, blz. 7). 

Een geschreven grondwet , zoals w i j die kennen, is gebaseerd op de vol -
gende principes. Zij regelt de o p b o u w v a n de Staat; zij legt de bevoegdhe-
den van overheid en onderdanen vast; zij laat ru imte voor een bepaalde ont-
wikkel ing door opzetteli jke vaagheid, óf door niets te bepalen - óf door be-
lemmer ingen weg te nemen - en zij bevordert voorts soms, dat het statelijk 
gemeenschapsleven op een ingeslagen weg verder gaat. 

Vervolgens merkten dezelfde leden op, dat iedere grondwet enerzijds een 
compromiskarakter vertoont. Zij kan immers bezwaarli jk bi jzonder ingr i jpen-
de bepal ingen vaststel len, indien deze voor een aanmerkel i jk gedeelte of 
we in ig of totaal niet aanvaardbaar zouden zijn in het oog vaneen ruime min-
derheid (zie ook Minister De Gaay Fortman in deze z in! Handel ingen, blz. 
2114, midden). Anderzi jds moet een consti tut ie zo we in ig mogel i jk ruimte 
aan onzekerheid of aan de kans op innerli jke tegenspraak b ieden; zij mag 
niet, bij zorgvuldiger redactie vermi jdbare stri jd ui t lokken. 

Kan men, aldus vroegen de aan het woord zijnde leden zich af, stellen dat 
hetgeen hier word t voorgesteld aan zodanige in redeli jkheid te stellen eisen 
voldoet? 

Door de ui tbreiding der grondrechten, aldus vervolgden dezelfde leden 
hun betoog, zal de Grondwet thans meer dan vroeger het gebied bestrijken 
waar ook het Europese Verdrag tot bescherming van de rechten van de 
mensen de fundamentele vr i jheden overgaat . Er laat zich wr i j v ing denken 
en daar het stell ig te handhaven artikel 66 der Grondwet het internationale 
recht voorrang geeft, zullen er s temmen opgaan, die een - volgens sommi -
gen niet wense l i j ke - toe ts ing van onze nationale wet ten aan de Grondwet 
terwil le van de eenheid van regeling aanbevelen. 

De leden van de fractie van de V.V.D. wi lden gaarne nader geïnformeerd 
worden op het stuk van het vergel i jkend staatsrecht in de lid-staten der EG, 
voor wat betreft de klassieke en de sociale grondrechten. Zij stelden in dit 
verband de volgende vragen. 

Vindt de Regering het wenseli jk in de landen van de EG een zekere eenvor-
migheid te bereiken op het gebied van de klassieke en sociale grondrechten? 

Welke landen in de EG kennen klassieke en sociale grondrechten in hun 
constituties? 

Is getracht hiermee een (zekere) aansluit ing te verki jgen? 
Deze leden meenden voorts geen beschouwingen over het verband tus-

sen de grondrechten en de Wet van 1829, houdende A lgemene Bepalingen 
der Wetgeving van het Koninkri jk (Wet A.B.) te hebben aangetroffen. Waar-
om, zo vroegen zij, ontbreekt in de toel icht ing van de Regering iedere verwi j -
zing naar de Wet A.B.? Zij dachten in dit verband o.m. aan de artikelen 4, 8, 9 
en 11 van die wet. 

Van deze gelegenheid wi lden de aan het woord zijnde leden gebruik ma-
ken reeds nu een vraag te stellen in verband met het in wetsontwerp 14 200 
voorkomende ontwerp-art ikel 1.2. 

Heeft de Regering niet overwogen, om, ter bevorder ing van de rechtsze-
kerheid, een bepal ing als artikel 4 Wet A.B. in artikel 1.2 op te nemen, zo wi l -
den deze leden reeds thans opmerken? 

Het stellen van de vorenweergegeven vraag - zij het ook in zijdelings ver-
band - door de leden behorende tot de V.V.D.-fractie gaf de leden, behoren-
de tot de in C.D.A.-verband samenwerkende fracties, die tevoren reeds in dit 
deel van het verslag aan het woo rd waren geweest, de gelegenheid om de 
Regering om nadere ui t legging te vragen van de woorden , gesproken door 
Staatssecretaris Zeevalking aan gene zijde van het Binnenhof ter gelegen-
heid van het debat over de onderhavige wetsontwerpen, nl. « 
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het nulla-poenabeginsel heeft geen betrekking tot het formele strafproces-
recht» (Handelingen, blz. 2215, links bovenaan). Is dit, zo vroegen zij, gelet 
op artikel 4 Wet A.B. jo. artikel 1 Wetboek van Strafvordering vol te houden? 

Het karakter van de grondrechten; de gekozen systematiek 

De leden der in C.D.A.-verband samenwerkende fracties wilden een aantal 
bedenkingen uiten in samenhang met het voornemen de klassieke en soci-
ale grondrechten, zonder zelfs maar een onderverdeling in paragrafen aan te 
brengen, samen te gaan vatten in één hoofdstuk van de nieuw tot stand te 
brengen Grondwet. Wat de samenhang tussen beide soorten grondrechten 
aangaat, wilden deze leden eerst een meer principiële beschouwing geven. 
Indien men als het ware de eerste groep van rechten om het begrip vrijheid, 
de tweede om het begrip gelijkheid laat cirkelen, dan kan er een moeilijkheid 
zich voordoen. Aanstonds blijkt, dat de gelijkheid, voorgesteld in artikel 1.1, 
heel dicht in de buurt van de vrijheid zich bevindt en een «onderscheidloze» 
gelijkheid is, welke nog al enig bezwaar in verband met het - naar de bedoe-
ling — terechte verbod van politieke discriminatie oplevert. Even duidelijk is, 
dat de gelijkheid bij meer materiële vulling tamelijk wat sociaal billijk geach-
te wenselijkheden binnenhaalt. Een grondwet geeft rechts- en competentie-
regels, welke gemakkelijk te «belijnen» zijn. Wanneer zij op sociaal en cultu-
reel gebied zich laten gelden, krijgen haar omschrijvingen, hetzij een zelf ge-
kozen, hetzij een buiten haar om zich vastzettende dan wel zich wijzigende 
betekenis. Bij de klassieke grondrechten luistert het ook door interpretatie 
vaststellen van de inhoud nauw. 

Met betrekking tot de sociale grondrechten zal er grotere onbepaaldheid 
optreden. Zulk een onbepaaldheid kan zich, aldus vervolgden dezelfde leden 
hun opmerkingen, nog in ander opzicht voordoen, nl. o.m. in verband met 
de gevolgen van de in principe door de Regering erkende horizontale wer-
king van klassieke grondrechten. Hoewel in het vervolg van dit verslag deze 
leden zich voorstellen aan de horizontale werking der grondrechten nog na-
dere aandacht te besteden, achtten zij het noodzakelijk dat probleem ook in 
deze samenhang hier reeds ter sprake te brengen. De hier aan het woord 
zijnde leden brachten namelijk, ondanks het feit dat een horizontale werking 
voor wat de sociale grondrechten aangaat de Regering nu niet direct voor 
ogen staat, dit vraagstuk op langere duur toch in verband met de gevolgen 
van de gekozen systematiek. De Regering heeft zonder al te veel omhaal - de 
toelichting is karig - niet willen uitgaan - zoals wél geschiedde in het 
«Grundgesetz für die Bundesrepublik Deutschland» in artikel 1 - van de te 
eerbiedigen waarde der menselijke persoonlijkheid. Alsdan had men min-
stens zo veel vastheid aan de constitutie verschaft in dier voege, dat deze èn 
waar striktheid nodig was - scherpe clausuleringen bij inbreuk op de vrij-
heidsrechten-èn waaraan ruimte behoefte heerste - de Regering zelf wil 
nadrukkelijk enige horizontale werking van de grondrechten - een zekere 
harmonisatie zou hebben veroorloofd. Nu echter de Regering binnen het 
raam der door haar ingediende voorstellen de horizontale werking erkende, 
moet zij wel bedenken hoe bij de rechter, zonder dat hij een richtsnoer heeft, 
lastige kwestiester beslissing zullen komen: een door snelle wisseling van 
sociaal-politieke inzichten beheerste toepassing der Grondwet zal haar zelf 
èn de rechter te zeer, naar deze leden vreesden, in het gewoel van de dag be-
trekken. 

De aan het woord zijnde leden bleven het dan ook - al hadden zij, zij het te-
vergeefs, ernstig gepoogd zich te laten overtuigen door de argumenten 
«pro» van regeringszijde te berde gebracht (zie o.m. memorie van antwoord 
over wetsontwerp 13873, blz. 7) — betreuren, dat de Regering - in duidelijke 
tegenstelling tot het advies van de Staatscommissie Cals-Donner (Eindrap-
port blz. 219) en tot dat van de Raad van State (zie 13873, stuk nr. 4, blz. 17) -
besloten had alle grondrechten, zowel de z.g. klassieke vrijheidsrechten als 
de z.g. sociale grondrechten, in één hoofdstuk van de Grondwet op te ne-
men en wel zonder onderverdeling in paragrafen. Over de vraag, of het juist 
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is sociale grondrechten in de v o r m , waar in dit word t voorgeste ld, een plaats 
in de grondwet te geven lopen de meningen uiteen. Tegen het plaatsen in 
één hoofdstuk zonder enige onderscheiding van deze bepal ingen, die zo 
zeer in wezen verschi l len, voerden deze leden aan, dat het gevaar ontstaat, 
dat de beide groepen elkaar als het ware gaan «besmetten». De klassieke 
vr i jheidsrechten kunnen hierdoor, zo vreesden deze leden, in kracht verl ie-
zen en gedegradeerd worden . Het is echter ook mogel i jk, dat aan de sociale 
grondrechten een grotere betekenis zal worden gehecht dan de bedoel ing is. 
Het hoofdargument , dat van regeringszijde is aangevoerd voor plaatsing in 
één hoofdstuk zonder paragrafering sprak hen niet aan. Een onderverdel ing 
zou moei l i jk tot stand gebracht kunnen worden , omdat de grens onduidel i jk 
is. Wat zouden de bewindsl ieden v inden van een grens tussen de artikelen 
1.17 en 1.18? Daarbij is dan nog wel de vraag wat de plaats moet worden van 
artikel 208 van de huidige Grondwet , nu de Tweede Kamer het voorstel tot 
vervanging daarvan heeft verworpen. In afwi jk ing van de opvat t ing van de 
Regering, die de nieuwe onderwi jsart ikelen 1.22 en 1.23 indeelde bij de soci-
ale grondrechten, bleven deze leden van men ing , dat het onderwi jsvr i jhe ids-
artikel thu ishoor t bij de vrijheidsrechten. 

De aan het woo rd zijnde leden gaven vervolgens te kennen aan de proble-
matiek rondom de verworpen onderwi jsart ikelen ter verdere plekke van dit 
verslag nog nadere aandacht te wi l len besteden. 

Verder w i lden de hier het woo rd voerende leden niet nalaten erop te w i j -
zen, dat het telkens samenbrengen in één wetsontwerp van alle in de nieuwe 
Grondwet op te nemen resp. klassieke en sociale grondrechten betreurens-
waard ig is, omdat de Kamer nu geen gelegenheid kri jgt zich over één of 
meer der grondrechten afzonderli jk uit te spreken. Zij vroegen zich af, of met 
het oog op de kans van een uiteindelijk resultaat hier de door Minister De 
Gaay Fortman aan gene zijde van het Binnenhof ter sprake gebrachte wi js-
heid (Handel ingen, blz. 2114, midden) ook werkel i jk betracht was. 

Is niet te vrezen, zo vroegen de leden van de fractie der V.V.D., in nauwe 
aanslui t ing bij hetgeen in dit verband door de leden vóór hen aan het woo rd 
reeds was opgemerkt , dat - door beide soorten grondrechten in één hoofd-
stuk te plaatsen - de sociale grondrechten het karakter van de klassieke 
grondrechten zullen denatureren in die zin, dat laatstgenoemde ook slechts 
als « instruct ienormen» zullen worden beschouwd? 

Toetsing van de wet aan de Grondwet1 

De leden, behorende tot de in C.D.A.-verband samenwerkende fracties 
wi lden aan het vraagstuk van een toetsing van wet aan de Grondwet nog na-
dere aandachte besteden - zie het reeds ter loops in het a lgemene deel van dit 
verslag over bedoeld vraagstuk te berde gebrachte. Zij merkten daarbi j het 
volgende op. De rechter bezit het toetsingsrecht van provinciale en gemeen-
telijke verordeningen aan wet en Grondwet en sinds 1953 is ook rechterl i jke 
toetsing mogel i jk van wet aan verdrag (artikel 66 Grondwet) . Het rechterl i jk 
toetsingsrecht van wetten aan de Grondwet (en dus ook aan de in de Grond-
wet verankerde grondrechten) ontbreekt. De rechtsnormen (materieel wets-
begrip) zijn verdeeld over wet ten, provinciale verordeningen en gemeente-
lijke verordeningen. De verordeningen zijn wel vatbaar voor toets ing door 
de rechter; de wet ten niet. De Regering staat afwijzend tegenover de invoe-
ring van een rechterli jk recht tot toetsing van de wet aan de Grondwet . De in 
de memor ie van antwoord aan de Tweede Kamer en bij de openbare behan-
del ing in die Kamer medegedeelde overwegingen met betrekking tot dit af-
wi jzend standpunt achtten velen dezer leden wein ig overtuigend. 

Geconstateerd moet immers worden , dat de Regering in de onderwerpe-
lijke ontwerpen soms zaken doorspeelt naar de rechter of de mogel i jkheid 
daartoe laat (men denke aan de horizontale werk ing van de grondrechten), 
dan weer zaken aan de rechter onthoudt of zelfs terugneemt. Er is in de wets-
ontwerpen tot grondwetsherziening in het algemeen geen duidel i jke en 
rechtl i jnige opvat t ing te onderkennen met betrekking tot de scheiding van 

' De commissie vestigt er de aandacht op, dat 
het toetsingsvraagstuk ook in het gedeelte van 
het verslag, gewijd aan de horizontale werking 
van grondrechten, ter sprake zou komen. 
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de staatsrechteli jke velden van competent ie van de wetgevende macht ener-
zijds en de rechterl i jke macht anderzijds. 

Het belang van het rechterli jke toetsingsrecht gaat, aldus deze leden, nog 
méér spreken nu - volgens de voorstel len - de grondrechten méér gedetai l-
leerd worden geformuleerd en de beperkingen méér gepreciseerd worden 
vermeld. Als de Regering aanvoert (blz. 9 memor ie van antwoord Tweede 
Kamer), dat een belangri jk bezwaar tegen elke vo rm van rechterli jk toet-
singsrecht is het risico, dat de rechter in polit ieke str i jdvragen gewikkeld 
raakt, dan is zulks wel l icht tot op zekere hoogte een l ichtvaardige veronder-
stel l ing, omdat bij de huidige toetsing door de rechter van provinciale en 
gemeentel i jke verordeningen aan wet en Grondwet daarvan niet is gebleken 
en dan is dat bovendien een onjuiste karakterisering van het toetsingsrecht, 
omdat dit tot stand te brengen recht slechts betrekking heeft op de toetsing 
in staatsrechteli jk verband van de formele wet aan de Grondwet. 

Aan de vorenweergegeven overwegingen wi lden dezelfde leden nog het 
volgende toevoegen. De wetgever is aan de Grondwet gebonden. Er moeten 
wel bi jzonder zwaarwicht ige redenen - en dan van staatsrechteli jke aard -
zijn om de onafhankeli jke rechter geen bevoegdheid te geven toetsing te 
verr ichten als het de verhouding van de wet tot de grondrechten betreft. Ook 
de Staatscommissie Cals-Donner was in meerderheid tot die conclusie geko-
men. 

De adviezen van de Raad van State aan de Regering zijn - mits niet licht-
vaardig terzijde geschoven - een bepaalde waarborg voor de grondwette-
l i jkheid van een wetsontwerp . Alsdan zal de bedoelde toetsing door de rech-
t e r - hoe zéér het toetsingsrecht ook principiële betekenis heeft - geen 
schokkende effecten hebben, maar voor de wetgever wel preventief werken. 

Wil len de bewindsl ieden mededelen welk standpunt zij zullen innemen, 
indien de Eerste Kamer in het kader van de behandel ing van de wetsontwer-
pen rakende de herziening van de grondrechten tot de Regering (door mid-
del van een motie) de u i tnodig ing zou richten om het rechterli jk recht van 
toetsing van de wet aan de klassieke grondrechten alsnog in het geheel van 
voorstel len tot grondwetsherziening op te nemen? 

In dit kader wi lden de aan het woord zijnde leden ten slotte nog één vraag 
aan de Regering stel len, welke verband houdt met de wèl toegestane toet-
sing van gedelegeerde wetgev ing nl . : Meent de Regering, dat in bepaalde 
gevallen de rechter eraan kan ontkomen bij het toetsen van een algemene 
maatregel van bestuur in feite mede de wet , waarop deze steunt, aan de 
Grondwet te toetsen? Ook na kennisneming van het hierover in de memor ie 
van antwoord (blz. 9) te berde gebrachte stelden deze leden een uitvoerige 
nadere beschouwing over dit probleem op prijs. 

De horizontale werking van grondrechten 

De leden, behorende tot de in C.D.A.-verband samenwerkende fracties 
brachten in her inner ing, dat zij ook in het kader van hun opmerkingen over 
het karakter der grondrechten en de gekozen systematiek in andere samen-
hang het vraagstuk van de horizontale werk ing der grondrechten hadden ter 
sprake gebracht. 

Deze leden merkten vervolgens over dit onderwerp het volgende op. Het 
vraagstuk van het verbinden van burgerrechtel i jke gevolgen aan bepaalde 
grondrechten, dat w i l zeggen de mogel i jkheid van een horizontale werk ing 
vanuit het staatsrecht in het burgerl i jk recht (de zogenoemde horizontale 
werk ing in de verhouding tussen burgers onder l ing), is door de Regering 
nogal vaag benaderd door te stellen (memorie van antwoord, blz. 10 e.v.), 
dat enerzijds een algehele afwijzing van de horizontale werk ing van grond-
rechten niet alleen ongewenst maar ook niet meer in overeenstemming is 
met een rechtsontwikkel ing, die aan de hand van de rechtspraak aanwijs-
baar is en dat anderzijds de opvat t ing, dat grondrechten in alle vol ledigheid 
voor alle horizontale verhoudingen zouden gelden, volstrekt buiten de reali-
teit zou liggen en ook het kader van deze grondwetsherziening zou te buiten 
gaan. 
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Ingestemd werd met de zienswijze van de Regering, dat, indien grond-
rechten in alle volledigheid voor alle horizontale verhoudingen zouden gel-
den, dit een uitermate vergaande ingreep in het burgerlijk recht zou beteke-
nen, die niet met een enkele grondwetsherziening als de onderhavige kan 
worden doorgevoerd. 

De Regering hult zich verder in nevelen, zo meenden dezelfde leden, door 
de vaagheid voort te zetten als zij zegt, dat zij een grote terughoudendheid 
betracht ten aanzien van de vraag waar precies horizontale werking moet 
worden aangenomen en waar niet en dat het door de omvang en de onvoor-
zienbaarheid van de casuïstiek uitgesloten is om, al was het slechts catego-
risch, aan te geven welke grondrechten wel en welke niet voor horizontale 
werking in aanmerking komen, in welke gevallen horizontale werking aan-
wezig is en in welke vorm deze dan plaatsvindt. 

Nadat de Regering in de memorie van toelichting de leer van de algemene 
beperkingen van de grondrechten, welke door de Staatscommissie Cals-
Donner was aanvaard (Tweede Rapport, blzz. 45 e.v.) had afgewezen, heeft 
zij het gehele vraagstuk van de horizontale werking van de grondrechten 
doorgeschoven naar de praktijk van de toepassing van het burgerlijk recht 
door de rechter, die in het door de Regering geschapen mistige rechtsveld 
zijn eigen weg maar moet zien te vinden en zelf maar moet overwegen en 
vaststellen, of en in hoeverre hij vasthoudt aan de oude opvatting, dat de 
grondrechten alleen de verhouding tussen burger en overheid - de verticale 
werking - betreffen. 

Bij deze opstelling van de Regering terzake ontstaat het gevaar van een 
onwezenlijke hantering van de grondrechten door deze te vervlechten met 
de rechtspraak. De rechtsvorming op dit stuk wordt dan in véél te sterke ma-
te onttrokken aan de exclusiviteit van de grondwetgever. 

Ter voorkoming van misverstand werd in het vorenstaande toegevoegd, 
dat de eerder in dit verslag verdedigde toetsing door de rechter van de wet 
aan de Grondwet een staatsrechtelijk-functioneel karakter draagt, dat niet te 
vergelijken is met het juridisch-functionele karakter van de toepassing door 
de rechter van grondrechten in privaatrechtelijke verhoudingen. Vooral met 
het oog op de rechtszekerheid, maar ook in het belang van gelijke rechtstoe-
passing - welke in de knel zal geraken als de rechter zelf van geval tot geval 
het juridisch kader ten aanzien van de horizontale werking van de grond-
rechten moet trachten te vinden - is het, zo meenden de hier het woord 
voerende leden, bij de wisseling en variatie van inzichten nodig, dat het 
vraagstuk van de horizontale werking van de grondrechten bij de beschou-
wingen in de Eerste Kamer een duidelijk sluitstuk krijgt. 

Voorshands werd door deze leden het standpunt ingenomen, dat de klas-
sieke grondrechten (de vrijheidsrechten), welke op de tot dusverre gehan-
teerde wijze door de historie zijn verankerd in de rechtsovertuiging van ons 
volk en een grondslag vormen van onze samenleving, in principe uitsluitend 
een verticale werking (overheid-burger) dienen te hebben en door het nor-
matief karakter een nauwkeurig afgestemd juridisch instrument in ons 
staatsbestel moeten vormen. 

Aan strekking en inhoud van elke grondwetsbepaling moet immers zoveel 
mogelijk primair de eis van duidelijkheid worden gesteld. Daarbij komt als 
extra complicatie de onzekerheid met betrekking tot de horizontale werking 
der grondrechten. Zou - als die horizontale werking zich ook zal gaan uit-
strekken tot artikel 1.1 — niet gevreesd moeten worden voor bij voorbeeld de 
vrijheid om ten aanzien van toelating van leden tot verenigingen mogelijk 
selectie toe te passen? Een nadere uiteenzetting achtten de hier het woord 
voerende leden zeker na de beschouwingen van de Regering in de memorie 
van antwoord (zie blzz. 17 en 18) zeer gewenst. Zij stelden zich voor in dit 
verslag hierop nog nader in te gaan. 

Dezelfde leden, in het vorenweergegevene aan het woord, merkten ter na-
dere adstructie van hun betoog en van hun voorlopige conclusie nog het 
volgende op. De overgrote meerderheid van de Staatscommissie Cals-Don-
ner heeft, aldus wilden zij nog eens onderstrepen, in haar tweede rapport 
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(blzz. 42 en 43) met grote nadruk als haar opvat t ing neergelegd, dat grond-
rechten slechts betrekking hebben op de verhouding overheid-burger en 
daarbuiten geen verbindende kracht behoren te hebben. Zij voegt daaraan 
de waarschuwing toe, dat anders de rechter de volle vr i jheid zou kri jgen tot 
het inzetten van een andere rechtsontwikkel ing dan door de Grondwet is be-
oogd. 

De Raad van State ontraadt in zijn advies naar aanleiding van het wets-
ontwerp 13 872 en de memor ie van toel icht ing, sprekende van «de zo zeer 
omstreden leer van de horizontale werk ing», «beschouwingen in de memo-
rie van toel icht ing, die voet zouden kunnen geven aan een sterke b ind ing 
aan grondwette l i jke formuler ingen, die toch pr imair gericht zijn op de ver-
houding tussen overheid en burger», (13 872, stuk 4, blz. 57 en blz. 58). «De 
rechtsverhouding» zo word t daaraan toegevoegd, «tussen burgers onder-
l ing dient naar 's Raads oordeel te bl i jven beheerst door de algemene rechts-
beginselen, welker u i twerking voor de verhouding tussen overheid en bur-
ger haar posi t iver ing dient te v inden in - onder meer - de grondrechten.» 

De Regering had, aldus constateerden deze leden niet tot hun genoegen, 
de wijze adviezen van commissie en Raad naast zich neergelegd en was zich 
op het standpunt bl i jven stellen, dat de in de Grondwet neergelegde grond-
rechten ook tussen burgers onder l ing kunnen werken. (Zie ook Handel ingen, 
blz. 2115, rechts). 

Een en ander bracht deze leden tot de volgende vragen en opmerk ingen: 
1. Is de Regering niet van mening, dat hiermede een zeer grote m a c h t e n 

een uiterst moei l i jk te vervul len opdracht aan de rechter word t gegeven? Bij 
de beantwoord ing van deze vraag ware ook aandacht te schenken aan het 
artikel van mr. A. M. Donner in Themis (nr. 5/1976). 

De Staatscommissie sprak van een te grote vr i jheid voor de rechter; daar-
naast zou ook van een te zware last kunnen worden gesproken, zeker nu in 
het denken van de Regering zelfs aan de rechter word t overgelaten te beslis-
sen in welke geval len en onder welke omstandigheden al of niet sprake is 
van horizontale werk ing van een grondrecht . 

2. Hoe verklaart de Regering, dat het tegen rechterli jke toetsing van de 
formele wet aan de Grondwet aangevoerde argument, nameli jk dat de rech-
ter hierdoor in polit ieke str i jdpunten betrokken zou kunnen worden , niet van 
toepassing is op de taak, die aan de rechter word t toegedacht in het kader 
van de horizontale werk ing van grondrechten? 

3. De aan het woord zijnde leden hadden kennis genomen van de uit-
spraak van Minister De Gaay Fortman nameli jk, dat de oprichters van een in-
stel l ing van onderwi js de vri jheid hebben de instel l ing ui tslui tend open te 
stellen voor geloofsgenoten en dat een zodanige selectieve toelat ing geen 
discr iminat ie inhoudt (Handelingen, blz. 2343). De bewindsman voegde daar 
even later in an twoord op een interruptie aan toe, dat het een consequentie 
van de vr i jheid van onderwi js is, dat ook opr icht ing van dure scholen voor 
dure jongens en meisjes moet worden aanvaard. Dit bracht deze leden tot de 
vraag, of de Regering deze uitspraak ook toepasbaar acht op andere terrei-
nen des levens dan dat van het onderwi js. Het recht tot vereniging word t in 
artikel 1.8 erkend. Het kan slechts bij de wet worden beperkt in het belang 
van de openbare orde en de goede zeden. 

Staat het nu naar de mening van de bewindsl ieden het daartoe bevoegde 
orgaan van een vereniging vri j in overeenstemming met haar statuten een 
adspirant-l id te weigeren wegens zijn godsdienst, levensovertu ig ing, polit ie-
ke gezindheid, ras, geslacht, of op welke grond dan ook zonder in confl ict te 
komen met artikel 1.1, dat zegt dat discr iminatie op de genoemde gronden 
niet is toegelaten? 

Of menen de bewindsl ieden, dat een op enigerlei grond of misschien ook 
zonder grond niet-toegelatene tot een verenig ing, waarbi j aan het ruimst 
mogeli jke scala gedacht moet worden, door de rechter ontvangen moet 
worden met een beroep op artikel 1.1? Zou hier een bepaling als in artikel 17 
Europees Verdrag ui tkomst geboden hebben? Is het mogeli jk een rangorde 
aan te geven, die door de rechter in acht ware te nemen bij het toepassen 
van grondrechten in horizontale werking? 
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4. Een gelijke vraag kan opkomen bij het naast elkaar leggen van artikel 
1.1 en artikel 1.10. Het laatstgenoemde artikel geeft een ieder het rechtop 
eerbiediging van zijn persoonlijke levenssfeer. Zou iemand, die meent, dat 
hij bij voorbeeld wegens zijn ras uitgesloten wordt van een verjaarspartij 
van zijn buurman, zich tot de rechter kunnen wenden met een beroep op ar-
tikel 1.1 om te bereiken, dat hij een volgend jaar wel uitgenodigd moet wor-
den? 

Een uitspraak van de regeringscommissaris ter zake in de Tweede Kamer 
gaf deze leden enige reden tot bezorgdheid. Zij brachten in herinnering dat 
deze had opgemerkt, dat geen rechter in de toekomst zal kunnen zeggen, dat 
horizontale werking uitgesloten is en dat een redelijke uitleg tot de conclusie 
zal moeten leiden, dat horizontale werking wel is toegestaan (Handelingen, 
blz. 2127, midden). 

Is, in de conceptie van de Regering, zo vroegen de leden van de fractie der 
V.V.D., het karakter van de klassieke grondrechten nog steeds een bescher-
ming van de burger tegenover de overheid? 

De aan het woord zijnde leden memoreerden, dat in de memorie van toe-
lichting (blzz. 15 en 16) aangaande de horizontale werking van grondrechten 
onder meer het volgende was gesteld: 

«Iets verdergaat de grondrechtsnorm, die zich niet alleen tot de wetgever 
richt maar ook aan de rechter presenteert als een belangrijke waarde waar-
van de rechter de invloed ondergaat bij de interpretatie van privaatrechtelij-
ke regels of begrippen. Vervolgens kan het grondrecht zelfstandig een 
rechtsbelang uitdrukken, dat de rechter bij de afweging van belangen mede 
in aanmerking moet nemen. Nog weer verder gaat een grondrecht, dat de 
uitdrukking is van een rechtsbeginsel waarvan de rechter slechts op zwaar-
wegende gronden mag afwijken. Ten slotte kan het grondrecht beogen zich 
dwingend aan de rechter op te leggen en slechts die afwijkingen toe te 
staan, welke tot een grondwettelijke beperkingsclausule herleidbaar zijn. In 
de zojuist beschreven benadering is geen plaats meer voor de gedachte, dat 
de grondrechten of alle in het geheel niet of alle op dezelfde wijze en in de-
zelfde mate in de horizontale verhoudingen zouden doorwerken. De vraag 
naar de horizontale werking behoeft niet voor elk grondrechtsartikel gelijk-
luidend te worden beantwoord. De antwoorden kunnen per artikel, per arti-
kelonderdeel, misschien zelfs per categorie van gevallen, waarop het artikel 
betrekking heeft, verschillen. Deze benadering heeft het voordeel dat het 
probleem van de derdenwerking van zijn dogmatisch karakter wordt ont-
daan en wordt teruggebracht tot de normale proporties van grondwetsinter-
pretatie.» 

Het vorenweergegevene gaf deze leden aanleiding de Regering te verzoe-
ken aan te geven welke van de voorgestelde grondrechten vallen onder de 
rubrieken: 

- zich richten tot de rechter; 
- zelfstandig een rechtsbelang uitdrukken; 
- uitdrukking van een rechtsbeginsel waarvan de rechter slechts op 

zwaarwegende gronden mag afwijken en 
- dwingend aan de rechter opleggen (met de in het geciteerde genoemde 

beperkte afwijkingsmogelijkheid). 

De hier het woord voerende leden toonden zich teleurgesteld, dat de Re-
gering tot dusverre een reële beantwoording tot nadere precisering was ot-
weken (memorie van antwoord, blz. 10 en Handelingen, blz. 2115, rechterko-
lom). 

Heeft de Regering zich gerealiseerd, aldus vroegen deze leden in aan-
sluiting aan een vraag van verwante strekking van andere zijde eerder in dit 
verslag vermeld, dat de rechter, die enerzijds de wetten moet toepassen en 
interpreteren en die - volgens het voorstel van de Regering - daarnevens de 
grondwetsartikelen met derdenwerking moet toepassen en interpreteren, 
op deze wijze toch - langs een omweg -een toetsingsrecht van de wet aan 
de Grondwet krijgt? 
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Deze leden meenden, dat de beschouwingen van de reger ingscommissa-
ris, de heer Simons, ter zake naar aanleiding van een interruptie van het lid 
der Tweede Kamer, de heer Van der Sanden, gegeven (Handel ingen, blz. 
2127, links), dit probleem niet vo ldoende uit de doeken hadden gedaan. 

Heeft de Raad van State, bij voorbeeld bij toepassing van de Wet AROB, 
een toetsingsrecht aan de Grondwet? 

Het was dezelfde leden opgeval len, dat de Regering in haar nader rapport 
van 29 maart 1976 naar aanleiding van het onderwerpel i jke advies van de 
Raad van State van 19 november 1975 had gesteld: «dat in elk afzonderli jk 
geval zal moeten worden ui tgemaakt of, en zo ja in welke mate, horizontale 
werk ing moet worden aangenomen» (blz. 77 van stuk nr. 4 betreffende 
13872). Tot de Regering werd opn ieuw het verzoek gericht (zie voor lop ig 
verslag Tweede Kamer, blz. 15) gedetai l leerd art ikelsgewijs op te geven wel-
ke grondrechten derdenwerking hebben. 

De leden, h ieraan het woord , constateerden, dat de Regering artikel 215 
van de Grondwet w i l handhaven, dat w i l - voorzover terzake van b e l a n g -
zeggen, dat alle wetten reglementen en beslui ten, die in str i jd zijn met de 
nieuwe grondrechten, gehandhaafd bl i jven totdat zij vervangen worden. 
Door de horizontale werk ing kan de burger zich evenwel in een nog onbe-
kend aantal gevallen rechtstreeks op de nieuwe grondrechten beroepen. 
Hoe stelt de Regering zich de consequenties van de hieruit voortv loeiende 
confl ictsituaties voor? 

Het beperken van grondrechten 

De leden van de fractie van de P.v.d.A. achtten het standpunt van de Rege-
ring ten aanzien van de leer van de a lgemene beperkingen (memor ie van 
toel icht ing op wetsontwerp 13 872, blz. 21) juist. 

Van C.D.A.-zijde bleek men naast de tot dusverre in de Tweede Kamer in 
dat verband aan de posit ie van de ambtenaren bestede aandacht nog be-
hoefte te hebben aan het stellen van de volgende vraag. 

Wil de Regering een uiteenzett ing geven op welke wijze een wet geredi-
geerd zou moeten worden, die specifieke bepal ingen bevat op grond waar-
van de vr i jheid van ambtenaren op het stuk van meningsui t ing of van beto-
g ing op grond van het dienstbelang zou moeten worden beperkt en wel zo-
danig, dat dit geen blanco formule is? 

Problemen rakende de gekozen terminologie1 

Ook na hetgeen van regeringszijde was opgemerkt en nader was toege-
licht ter zake van de termino log ie (o.m. Handel ingen, blz. 2116 midden e.v. 
en blz. 2125 e.v.) wi lden de leden der in C.D.A.-verband optredende fracties 
niet nalaten op te merken, dat ook bij een meer technische beoordel ing de 
voorstel len op een bepaald punt kunnen teleurstel len. Sedert lang is er, al-
dus brachten deze leden in her inner ing, te onzent onderscheid gemaakt tus-
sen delegatie van regelgevende bevoegdheid binnen een bepaald openbaar 
l ichaam en de overdracht van verordenende bevoegdheid aan lagere publiek-
rechteli jke l ichamen. Waarom maakt de Regering - nu de Staatscommissie 
Cals-Donner (zie het Tweede Rapport van die Commissie, blz. 79, voetnoot1 ) , 
deze kwestie onbeslist liet - niet nadrukkeli jk verschil tussen delegatie bin-
nen één en dezelfde bestuurslaag en overdracht aan lagere organen? Ook na 
hetgeen hierover reeds aan de overzijde van het Binnenhof was opgemerkt 
(zie o.m. Handel ingen, blz. 2129, l inkerkolom, bovenaan) werd een bevredi-
gender explicatie nog nader gewenst. 

Een andere vraag, welke bij lezing van de memor ie van toel icht ing (blz. 22 
e.v.) gerezen was bij de aan het woo rd zijnde leden, was of de Regering het 
onderscheid tussen delegatie en ui tvoer ing niet onnodig vervaagt. Het heeft 
er, zo meenden deze leden, alle schijn van, dat het verschil tussen delegatie 
en ui tvoer ing nog slechts berust op het vraagstuk, of de bevoegdheid tot het 

' De commissie besloot aan de leden der in 
C.D.A.-verband samenwerkende fracties toe te 
staan hun opmerkingen rakende het beto-
gingsrecht (artikel 1.9) reeds in dit deel van het 
verslag te berde te brengen, gelet op de sa-
menhang met de delegatie-terminologie 
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geven van beschikkingen meer of minder discretionair is. De leden van ge-
noemde fracties achtten dit een gevaarl i jke ontwikkel ing. Immers, op deze 
wijze word t de waarborg van «vaststel l ing bij de wet» of «bepal ing bij de 
wet» ondergraven. Naar hun mening staan deze formuler ingen niet aan uit-
voer ing in de weg , want op het momen t dat men het onderscheid tussen uit-
voer ing en delegatie vaag maakt, zoals huns inziens thans in de toel icht ing 
was geschied, valt te vrezen dat een opdracht aan de formele wetgever geen 
waarborg meer inhoudt voor een verbod van «delegatie». Delegatie word t 
dan nameli jk gewoonweg als u i tvoer ing gekwali f iceerd. 

Hetzelfde risico achtten deze leden aanwezig bij sub-delegatie. Zodra im-
mers h i j , die sub-delegeert de door hem verrichte «overdracht» als ui tvoe-
ring aanmerkt, is alles formeel in orde, terwi j l er materieel niet van sub-dele-
gatie sprake kan zijn. 

De aan het woord zijnde leden vernamen gaarne van de Regering, zo w i l -
den zij nogmaals tot ui t ing brengen, waarom deze het noodzakeli jk oordeelt 
op dit punt in te gaan tegen de thans geldende leer. Zij voegden daar nog de 
vraag aan toe in hoeverre de thans bestaande autonome bevoegdheden van 
gemeentebesturen al dan niet worden uitgesloten door de art ikelen, waar in 
delegat iemogel i jkheden worden geopend. Het antwoord op die vraag leek in 
het bi jzonder van belang gedurende de periode, waarin u i tvoer ingswetten 
nog niet tot stand zijn gekomen. 

Voorui t lopend op de art ikelsgewijze bespreking in dit verslag wi lden de-
zelfde leden verder erop at tenderen, dat de betekenis der tevoren ter sprake 
gebrachte terminologie in elk geval van invloed is op bevoegdheden (ook op 
thans aanwezige bevoegdheden) van andere organen. In dezegedachten-
gang stelt de Regering zich (zie blz. 33 van de memor ie van an twoord ; zie 
ook Handel ingen, blz. 2200), naar uit de samenhang blijkt, op het standpunt, 
dat het grondwettel i jk erkennen van het recht tot betoging en de terzake van 
dat recht voorgestelde regel ing van de beperkingsbevoegdheid (artikel 1.9 
van het ontwerp) tot gevolg heeft, dat gemeenten niet anders dan krachtens 
een specifieke wetsbepal ing en niet krachtens hun thans aan de gemeente-
wet ont leende autonome bevoegdheid tot het stellen van beperkingen kun-
nen overgaan. De hier aan het woord zijnde leden stelden er prijs op te dezer 
plaatse van het verslag op deze consequenties voor de praktijk van het beto-
gingsrecht nader in te gaan. Aanvaard ing van de voorgestelde bepal ing in-
zake het recht tot betoging brengt mede, dat de formele wetgever terzake al-
le bevoegdheid kri jgt. De regel ing van de betoging houdt intussen ten nauw-
ste verband met de lokale openbare orde. 

Tot heden was, zo werd in her inner ing gebracht, de gemeenteraad te de-
zen bevoegd. Gelet op de ervar ing met de ontwikkel ing van deze nieuwe 
vorm van publieke activiteit en de presentatie en reflex van een betoging in 
een plaatselijke samenlev ing, behoort de regeling van de betoging - met in-
achtneming van plaatselijke omstandigheden - een plaatselijk kenmerk te 
behouden, zoals ook de betoging als zodanig wordt gedragen door een or-
ganisatie daarvan met inachtneming van plaatselijke mogel i jkheden. (Zie 
ook Handel ingen, blz. 2197, midden). De regeling van de betoging achtten 
de hier aan het woo rd zijnde leden typisch en noodwendig een zaak van de 
gemeenteraad. De wetgever verkeert met betrekking tot dit onderwerp op 
veel te grote afstand van de plaatseli jke samenleving. De plur i formi te i t van 
de Nederlandse samenleving verzet zich daartegen. 

In het kader van de opmerk ingen over de terminologie maakten de leden, 
behorende tot de in het kader van het C.D.A. samenwerkende fracties nog er-
op attent, dat in de tekst der voorstel len herhaaldelijk het woord «overheid» 
word t gebezigd. Zonder nadere def in iër ing van dit begrip, kan het woord 
aanleiding geven tot verschi l lende interpretaties. De overheid word t in pr in-
cipe immers gevormd door de drie machten in onze staat: wetgevende 
macht, uitvoerende macht en rechterl i jke macht. Elk van deze drie machten 
is een «overheid». Kan de Regering hierop nader ingaan? 
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De leden van de fractie der V.V.D. uitten ook hun bezorgdheid over de pro-
blemen, welke de gekozen terminologie oproept. Zij stelden in dit verband 
de volgende vragen. 

Is de Regering niet van oordeel, dat de terminologie tot de grootste ver-
warring aanleiding moet geven? Immers worden in de eerste 19 artikelen 
reeds een groot aantal (terminologische) verschillen aangetroffen, welke 
ook na het bestuderen van de memorie van toelichting op dit stuk onvol-
doende duidelijkheid bieden. Zij noemden in deze samenhang terminolo-
gie-verschillen in de volgende artikelen: 

a. behoudens bij de wet gestelde beperkingen en uitzonderingen 1.4; 
b. behoudens ieders verantwoordelijkheid volgens de wet 1.6.1; 1.7.1; 

1.7.3; 1.9.1; 
c. de wet kan regels stellen (regelen) 1.6.2; 1.7.3; 1.9.2; 
d. de wet stelt regels 1.7.2; 1.10.2; 1.10.3; 1.17.2; 1.19.2; 
e. bij de wet kan dit recht worden beperkt 1.8; 
f. behoudens bij of krachtens de wet te stellen beperkingen 1.10.1; 
g. in gevallen bij of krachtens de wet bepaald 1.11.1; 1.13.3; 1.14.1; behalve 

in gevallen bij de wet bepaald, op last van de rechter 1.12.1; 
h. behalve in de gevallen bij de wet bepaald, door of met machtiging van 

hen die daartoe bij de wet zijn aangewezen 1.12.2; 
i. bij of krachtens de wette stellen voorschriften 1.13.1; 
j . bij of krachtens de wet te bepalen A.1.6.1; A.1.9; A.1.10; A.1.12; A.1.18; 
k. beperkingen bij of krachtens de wet gesteld 1.18.3; 
I. een bij de wet te regelen recht 1.19.3. 

Wil de Regering nader toelichten wat onder de hierboven vermelde 12 ver-
schillende terminologieën moet worden verstaan, zulks in het bijzonder toe-
gespitst op de vraag, of en zo ja, in hoeverre de telkens gekozen terminologie 
delegatie, resp. attributie en medebewind mogelijk maakt? 

Deelt de Regering de kritiek van prof. F. Duynstee (zie «De Telegraaf» van 25 
februari 1977): 

«Gevallen waarin men landelijk uniforme regelen zou willen en waarin men 
delegatie zou willen aanvaarden aan Kroon of minister, zijn door de gekozen 
grondwettelijke terminologie UITGESLOTEN. 

Het is op deze grond vooral, dat de Tweede Kamer het grondwetsartikel 
over het onderwijs terecht verwierp. Maar dit bezwaar geldt ook bij andere 
vrijheidsrechten.» 

Algemene opmerkingen, wetsontwerp 13 873 rakende 

De leden behorende tot de in C.D.A.-verband samenwerkende fracties merk-
ten op, dat de voorgestelde tekst ten aanzien van bepaalde sociale grond-
rechten een opdracht inhoudt tot regeling bij wet («de wet stelt regels») en 
omtrent andere sociale grondrechten een aanbeveling c.q. taakopdracht aan 
de overheid in het kader van haar zorgplicht (instructienormen) geeft. In dit 
verband gaven de hier aan het woord zijnde leden te kennen nog niet geheel 
overtuigd te zijn door het betoog van de Minister van Binnenlandse Zaken in 
de Tweede Kamer (Handelingen, blz. 2121). Zij zouden gaarne een nadere 
beantwoording ontvangen op de vraag, waarom de sociale grondrechten 
niet veeleer als subjectieve rechten in het wetsontwerp zijn opgenomen. Nu 
de sociale grondrechten in de voorgestelde tekst niet aan de burger zijn toe-
gekend doch aan de overheid ter formulering overgedragen, bepaalt de 
overheid de facto de materiële inhoud met de mogelijkheden van beperkin-
gen. De instructienormen immers hebben het karakter van beleidsdirectie-
ven voor de overheid, die voorzieningen zal hebben te treffen, waarop de 
burger krachtens de toegekende sociale grondrechten aanspraak heeft. De 
instructienorm als zodanig roept intussen voor de overheid geen bevoegd-
heden in het leven, bij voorbeeld tot het treffen van juridische maatregelen -
buiten de wetgever - voorde spreiding van welvaart (voorgestelde bepa-
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l ing: «De bestaanszekerheid der bevolking en spreiding van welvaart zijn 
voorwerp van zorg der overheid»). 

De spreiding van de ui tvoer ing van de instruct ienormen over de totale 
overheid (Rijk, provincie en gemeente) is niet geregeld, noch ook de compe-
tentie van de verschi l lende overheden ten aanzien van een overheidsvoor-
ziening betreffende hetzelfde onderwerp. In de praktijk zal dit kunnen inhou-
den, dat in feite de centrale overheid het enige competente orgaan zal zi jn, 
mede gelet op artikel 193 van de gemeentewet, waar in wordt bepaald, dat 
verordeningen van de gemeente niet mogen treden in hetgeen van alge-
meen provinciaal of r i jksbelang is. 

In de voorgestelde tekst van de sociale grondrechten schuilt derhalve het 
grote gevaar van centralisatie van macht doordat, de centrale overheid 
een voorziening kan treffen, die, ook al is die ger ing, het voor het een 
gemeente onmogel i jk maakt regelend op te t reden. Voorts werd erop gewe-
zen dat de sociale grondrechten niet via de rechter kunnen worden afge-
dwongen. De rechtswerking van deze rechten is onduidel i jk en onbepaald. 

De in wetsontwerp 13 873 opgenomen sociale grondrechten vormen een 
wi l lekeur ig samengesteld pakket, dat op een program van beleid lijkt, maar 
waaraan het etiket «sociale grondrechten» is gehecht. De term «rechten» is 
in dit verband mis le idend, er is eerder sprake van bele idsnormen. 

Via de instruct ienormen worden taken aan de overheid toebedeeld, die 
vanuit een zorgplicht de burger met maatregelen en voorzieningen gaan 
omr ingen, terwi j l een sociaal grondrecht essentieel een gegarandeerd recht 
van en v o o r d e burger veronderstel t , dat de overheid moet bewaken. Dit is 
een wezenli jk verschil in doelstel l ing en functie. Instruct ienormen leggen de 
mogel i jkheid open voor doctr inaire invloed van de kant van de overheid. 

De vr i jheid tot het ui toefenen van initiatief door de burgers met betrekking 
tot de onder de sociale grondrechten begrepen onderwerpen, moet in onze 
geplural iseerde samenleving buiten elke twi j fel zi jn. Volgens de voorgestel-
de tekst behoren verschi l lende zaken als «voorwerp van zorg» tot de taak 
van de overheid. In dit verband rijst de vraag, of een regeling door andere 
organen dan de «overheid», die verbindende regelingen kunnen treffen (b.v. 
collectieve arbeidsovereenkomsten), dan, omdat het grondwettel i jk een 
voorwerp van overheidszorg is, alleen reeds daarom in str i jd zou kunnen zijn 
met de Grondwet. 

De leden van de fractie van de V.V.D. gaven in dit verband te kennen het 
waarschi jnl i jk te achten, dat het geenszins de bedoel ing is om door het 
adresseren van allerlei zorgpl ichten aan de overheid, daarmee aan te geven 
dat anderen dan de overheid zich op de bedoelde gebieden niet mogen be-
geven en naast de overheid geen zorg en aandacht aan de dag mogen leg-
gen (men denke aan rechtswinkels, ca.o. 's , e.d.). Toch zouden deze leden het 
waarderen indien de Regering dienaangaande een duidel i jke uitspraak zou 
doen. 

De leden van de in C.D.A.-verband samenwerkende fracties merkten 
voorts op, dat de sociale grondrechten een nieuw deel van de Grondwet 
zullen ui tmaken nadat de grondwetsherz iening tot stand zal zijn gekomen. 
De tekst en de selectie van deze rechten wi jken intussen betekenend 
af van de opvatt ingen van de Staatscommissie Cals-Donner. Wi l de Rege-
ring hieraan een nadere verklarende beschouwing wi jden? 

In hoeverre heeft de Regering zich hierbi j georiënteerd op het Europees 
Sociaal Handvest? 

Hoe oordeelt de Regering over de opvatt ing van prof. mr. M. C. Burkens in 
zijn artikel «Grondrechten in een nieuwe grondwet» in het Nederlands Juris-
ten Blad van 22 mei 1976, blz. 714, dat op de werk ing van de sociale grond-
rechten niet het etiket «rechtskarakter» mag worden geplakt, maar dat het 
hier ui ts lui tend gaat om oriëntat iepunten in het polit ieke funct ioneren van 
onze samenleving? 
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Indien deze opvat t ing word t gehu ld igd , brengt dit mede, dat het geheel 
van sociale grondrechten is te karakteriseren als een program van polit ieke 
activiteiten met een wisselende doctr inaire gronds lag. 

De leden van de fractie van de V.V.D. meenden de argumenten van de Re-
ger ing voor opneming van sociale grondrechten in de Grondwet - hoezeer 
ook onderscheidene dier grondrechten reeds vergaand in de bestaande wet-
geving zijn geconcretiseerd - als vo lgt te kunnen samenvatten (zie ook me-
morie van toe l icht ing, blzz. 7 en 8): 

1. door hun opneming in de Grondwet word t de bestaande wetgev ing op 
een bijzondere wi jze tegen eventuele intrekking beschermd; 

2. door opneming word t een plicht voor de overheid geschapen zodanige 
voorzieningen te t ref fen, dat de maatschappel i jke werkel i jkheid zoveel mo-
gelijk in overeenstemming is met hetgeen de sociale grondrechten beogen 
aan de burger te verzekeren; 

3. de sociale grondrechten zullen st imuleren tot het in leven roepen van 
nieuwe voorz ieningen, waarui t rechten voor de burger kunnen voor tv loe ien; 

4. de sociale grondrechten zullen een u i tgangspunt vo rmen voor de ge-
dachtenwissel ing tussen ver tegenwoord igende l ichamen en de Regering 
over de mate en het tempo waar in , en de wijze waarop ui tvoer ing word t ge-
geven aan de desbetreffende grondwetsar t ike len. 

De hier aan het woo rd zijnde leden achtten vooralsnog het aldus omschre-
ven nut van de opneming der sociale grondrechten nauweli jks aanwijsbaar. 
In dit verband stelden zij de vraag, of de Regering wi l verduidel i jken waarom 
een partieel of ( maar dat is natuurl i jk hypothetisch) geheel terugnemen van 
enige sociale zekerheid of andere «organieke sociale regel ing» minder be-
zwaarl i jkzal kunnen geschieden, indien zeer vaag geformuleerde zorg- of re-
gel ingspl ichten zoals de voorgestelde in de Grondwet zouden ontbreken 
dan wanneer ze daarin wel voorkomen. Zi jn juist die vaagheid en de erin ver-
vatte ru ime beleidsmarge er niet de oorzaak van, dat de thans aan de orde 
zijnde bepal ingen wein ig betekenen: zij geven immers n i e t - met ook maar 
een begin van duidel i jkheid - aan wat de overheid wel moet doen en wat zij 
niet mag doen? 

Het tweede argument is onvoldoende naar het aanvankeli jk inzicht dezer 
leden. Is de Regering het met hen eens, dat ook zonder grondwette l i jke op-
dracht de wetgever voortgaande inspirat ie en aandrift heeft gevonden om 
zich intensief bezig te houden met de rechtsbi jstand en het werkgelegen-
heidsbeleid, om zich actief te betonen op het gebied van rechtsposit ies van 
werkenden, om medezeggenschap te beli jnen en welvaart te spreiden, e tc? 
Heeft bovendien de Regering niet een en andermaal laten doorschemeren 
dat zij eerst aanleiding ziet een (sociaal) grondrecht in de Grondwet t e f o r m u -
leren, nadat het reeds eerder als sociaal recht vorm heeft gekregen in een 
wet of wettel i jke regeling? Het stakingsrecht bij voorbeeld toch kon volgens 
de Regering nog niet tot (sociaal) grondrecht worden verheven, omdat de ge-
wone wetgever het nog niet had erkend en in zekere mate had gedetai l leerd. 

Ten slotte: kan men vo lhouden, dat de wetgever uit de amorfe fo rmules 
der sociale grondrechten bij behoorl i jke benader ing zou kunnen afleiden 
wat in concreto de Grondwet «aan de burgers w i l verzekeren» en hoe «de 
maatschappeli jke werkeli jkheid» eruit moet zien? 

In dit verband kwam het de hier aan het woo rd zijnde leden voor, dat het 
derde argument nauweli jks zelfstandige betekenis heeft naast het tweede. 
Wil de Regering hierover nader haar men ing geven? 

Met betrekking tot het vierde argument stelden de hier aan het woord zijn-
de leden de vraag, of het juist is dat tot de huid ige dag de betekenis van enig 
grondwetsart ikel n immer werd afgemeten aan de mate waar in het kan die-
nen als parlementair «conversation piece» of vertrekpunt voor discussies. Is 
integendeel het kenmerkend doel van wettel i jke bepalingen niet juist het 
overbodig maken van discussies? 

Ernstiger nog dan het ontbreken van posit ieve betekenis was bij deze leden 
de beduchtheid, dat opname van sociale grondrechten onduidel i jkheid kan 
gaan scheppen. 
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Vooreerst gaven deze leden te kennen zich te hebben afgevraagd, of soci-
ale grondrechten verhoudingen en situaties kunnen beïnvloeden en wijzigen, 
die tot heden door de klassieke grondrechten worden bestreken. Een en ander 
is vermoedelijk ook daarom van gewicht omdat niet zeker is in hoeverre de leer 
der algemene beperkingen -ondanks haar afwijzing door de Regering-toch 
nog zal kunnen opbloeien in het veld der klassieke grondrechten. Vooreerst 
immers is de afwijzing van die leer door de Regering niet in de Grondwet 
zelf neergelegd, maar alleen in de memorie van toelichting en volgende 
stukken, welke geen wetskracht hebben en waarvan dus kan worden afge-
weken als de natuur sterker zou blijken dan de leer. Maar bovendien laat de 
Regering in haar afwijzing een deur open voor de algemene beperkingen 
(memorie van toelichting op wetsontwerp 13 872, blz. 21). En wie weet hoe 
gauw het algemeen aanvaard wordt om uit overwegingen van werkgelegen-
heid of voldoende woongelegenheid (beide in sociale grondrechten aange-
wezen gebieden van zorg) te discrimineren naar nationaliteit of zelfs ras. Het 
indertijd genomen - doch gelukkig vernietigde - besluit van de Rotterdamse 
gemeenteraad om in de diverse wijken geen vreemdelingen en rijksgenoten 
als bewoners toe te laten indien zij meer dan 5 % der bevolking zouden vor-
men, ligt nog vers in het geheugen. Wil de Regering haar inzicht geven over 
de in deze alinea besproken kwestie en aangeven of de in de sociale grond-
rechten neergelegde zorgplicht als algemene of bijzondere beperking van 
de klassieke grondrechten kunnen en mogen fungeren? 

De Regering acht het - in het voetspoor van de Staatscommissie Cals-
Donner - mogelijk, dat sociale grondrechten horizontale werking hebben. 
Zou de Regering daarvan enige voorbeelden kunnen geven, zulks aangezien 
het deze leden voorshands niet duidelijk was hoe de amorfe, soms progranv 
matische teksten der artikelen de rechtsverhoudingen tussen burgers onder-
ling kunnen beïnvloeden? 

Dezelfde leden hadden zich, evenals de leden vóór hen aan het woord, 
voorts afgevraagd waarom van de vele denkbare rechten alleen de thans 
aan de orde zijnde voor opneming in de Grondwet in aanmerking worden 
gebracht. Wil de Regering haar keuze toelichten en mogelijk ook aangeven, 
van welke sociale rechten zij opneming heeft overwogen doch vervolgens 
verworpen? 

De aan het woord zijnde leden zouden voorts gaarne vernemen, waarom 
de bij wetsontwerp 14 348 voorgestelde overheidsplicht om «bij de uitvoe-
ring der overheidstaak openbaarheid te betrachten» niet in hoofdstuk I is ge-
plaatst bij de andere zorgplichten. Volgens het inzicht van de Regering im-
mers is die openbaarheid dienstig voor een waarlijk democratisch bestel en 
goede rechterlijke controle, aldus voor dezelfde doeleinden van een recht-
vaardige samenleving waarvoor ook de andere sociale grondrechten ge-
schreven zijn. 

Voorts vestigden deze leden er de aandacht op, dat het er de schijn van 
heeft, of de bemoeienissen van elk departement een vermelding in de 
Grondwet zullen gaan krijgen. In de bestaande Grondwet is aandacht be-
steed aan de activiteiten van Binnenlandse Zaken, Buitenlandse Zaken, Fi-
nanciën, Onderwijs, Waterstaat en Justitie. In de voorgestelde artikelen 1.18 
en 1.19 komt Sociale Zaken aan de beurten in artikel 1.19 (bestaanszeker-
heid der bevolking) waarschijnlijk Economische Zaken. In artikel 1.21 ver-
schijnen Volksgezondheid, Volkshuisvesting en Cultuur, Recreatie en Maat-
schappelijk Werk. Deze leden vroegen waarom voor verkeer en vervoer geen 
paragraaf is weggelegd. Verkeer en vervoer zijn immers activiteiten, die 
(evenals vele andere, wèl in de voorgestelde artikelen beschreven activitei-
ten) volstrekt onmisbaar zijn voor de huidige samenleving, zeker voor de Ne-
derlandse en die daarom stellig eveneens bijzondere overheidsaandacht 
verdienen. En geldt hetzelfde niet voor de landbouw? Of is de agrarische 
zorg al in een van de voorgestelde artikelen begrepen? 
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ARTIKELEN 

Niet in de ontwerpen voorkomende bepalingen 

1. Kerkgenootschappen 

Ook na te hebben kennis genomen van het betoog ter zake van Minister 
De Gaay Fortman in de Tweede Kamer (Handelingen, blz. 2118 rechts) wil-
den de leden der in C.D.A.-verband samenwerkende fracties nogmaals erop 
wijzen, dat in de tot heden ingediende 17 wetsontwerpen het woord «kerk-
genootschap» niet meer wordt aangetroffen. Een bepaling in de geest van 
artikel 182 der Grondwet luidende: «aan alle kerkgenootschappen in het Rijk 
wordt gelijke bescherming verleend» had, zo meenden deze leden in de 
Grondwet behouden moeten blijven; zij zou een plaats hebben moeten krij-
gen in het hoofdstuk «Grondrechten». 

2. Vrijheid van woonplaats 

Van de zijde van de in C.D.A.-verband samenwerkende fracties werd het 
volgende gevraagd. 

Had de vrijheid van woonplaats niet als een belangrijk grondrecht (vrij-
heidsrecht) moeten worden aangemerkt? Waarom ontbreekt een bepaling 
daaromtrent in de voorstellen? 

De burger moet, zo werd door de het woord voerende leden ter toelichting 
opgemerkt, zijn eigen woonplaats kunnen kiezen en hij mag door de over-
heid niet gehinderd worden in het zich vestigen in een door hem gekochte of 
gehuurde woning. 

3. Vrijheid van onderwijs 

De in C.D.A.-verband samenwerkende fracties, die terloops eerder in dit 
verslag de verworpen onderwijsartikelen reeds ter sprake hadden gebracht, 
zouden gaarne vernemen, in hoeverre de bewindslieden zich al een mening 
gevormd hebben over de door de verwerping van de artikelen 1.22 en 1.23 
ontstane situatie. Zij dachten aan de uitlatingen van de Regeringscommissa-
ris in de Tweede Kamer (Handelingen, blz. 2375 rechts). Wat denkt de Rege-
ring van de suggestie, van de zijde van een aantal onderwijsinstanties ge-
daan, om over te gaan tot instelling van een staatscommissie, die tot op-
dracht krijgt om te zoeken naar een redactie voor een artikel, dat enerzijds 
aansluit bij de uitgesproken verlangens van de Tweede Kamer en anderzijds 
past in een nieuwe Grondwet? 

Artikelen 1.1 en 1.3 

Artikel 7.1 

De leden van de fractie van de P.v.d.A. bleven de formulering van artikel 
1.1 niet gelukkig achten. Verkieslijker ware huns inziens geweest een redac-
tie, inhoudende, dat allen gelijk moeten worden behandeld in zoverre hun 
gevallen gelijk zijn. 

De leden behorende tot de fractie der V.V.D. gaven te kennen met belang-
stelling te hebben keninis genomen van de vorenweergegeven opvatting 
van de leden van de fractie van de P.v.d.A. Zij vestigden er de aandacht op, 
dat er in juridische zin bijna nimmer van gelijke gevallen sprake kan zijn. Dit 
doet de vraag stellen waarom de Regering een redactie heeft gekozen, die 
verwachtingen wekt, die niet te vervullen zijn. Kan de Regering aangeven 
welke criteria begrepen moeten zijn onder «op welke grond dan ook»? Valt 
hieronder ook «nationaliteit»? 
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De beide artikelen in hun samenhang 

De leden der in C.D.A.-verband samenwerkende fracties brachten in herin-
nering, dat hunnerzijds reeds in het deel van dit verslag, waarin de horizon-
tale werking van grondrechten ter sprake kwam, opmerkingen, verband 
houdende met het voorgestelde artikel 1.1, waren naar voren gebracht. 

Intussen, ook ten aanzien van de verticale werking van dit artikel rezen bij 
deze leden enige vragen. 

1. Zal, om een voorbeeld te noemen, een lid van de S.G.P., dat over alle 
eigenschappen beschikt, die hem of haar bij uitstek geschikt doen zijn voor 
de vervulling van het burgemeestersambt in een provinciale hoofdstad een 
beroep op dit grondrecht of op dat van artikel 1.3 kunnen doen, wanneer hij 
of zij niet benoemd wordt tot burgemeester van een grote gemeente in het 
zuiden des lands wegens zijn of haar godsdienst of politieke gezindheid? 
Ook na kennisneming van de beschouwingen van de Regering dit probleem 
rakende (memorie van antwoord, blz. 11 en Handelingen, blz. 2153 e.v.) zou-
den deze leden een nadere beschouwing ter zake waarderen. 

2. Zal meteen beroep op artikel 1.1 c.q. 1.3 een regeling kunnen worden 
aangevochten, die aanhangers van een gezindheid, vijandig ten aanzien van 
de grondslagen van ons staatsbestel, weert uit publieke functies, zoals om-
streeks 40 jaar geleden nodig werd geacht ten aanzien van de nationaal-soci-
alistische beweging? 

De aan het woord zijnde leden hadden uit eerdere uiteenzettingen der Re-
gering nog onvoldoende zekerheid kunnen putten (memorie van antwoord, 
blz. 18). 

In het kader van hun beschouwingen over artikel 1.1 en 1.3 in onderling 
verband wilden dezelfde leden gaarne nader ingaan op enkele beschouwin-
gen van Minister De Gaay Fortman bij de openbare beraadslaging ter zake 
aan de overkant van het Binnenhof (Handelingen, blz. 2153 linksen midden). 
De bewindsman had toen, wat de hoofdzaken aangaat, o.m. opgemerkt: 

«Mag je naar godsdienst en politieke richting vragen, indien relevant? In-
dien relevant... Ja. Indien het discriminatoir is onder geen beding», 
en even later: 

«Dan moet degene die dit vraagt voor zichzelf de overtuiging hebben, dat 
hij het discriminatie-artikel niet overtreedt en hij moet in staat zijn om dat, in-
dien hem dat wordt gevraagd door iemand die daartoe het recht heeft, dui-
delijkte maken. De bewijslast rust op hem.» 

Aan de Regering werd, in verband met de verstrekkende consequenties 
van deze zienswijze - gedacht werd in het bijzonder aan de laatstweergege-
ven zin - gevraagd om een uitvoerige nadere toelichting hierop, waarbij aan 
de denkbare gevolgen voor het functioneren van het bestuur van ons land 
aandacht zou kunnen worden besteed. 

De in artikel 1.1 voorgestelde tekst mag, zo meenden dezelfde leden, niet 
leiden tot een grondwettelijke erkenning van de fundamentele gelijkwaar-
digheid van andere samenlevingsvormen met het huwelijk, hetgeen kan uit-
monden in de mogelijkheid deze gelijkwaardigheid nader te concretiseren in 
wetgeving en bestuur. Niettegenstaande eerdere toelichtingen van de zijde 
van de Regering (o.m. memorie van antwoord, blz. 17) bleef er reden tot 
twijfel op dit stuk, bleef de tekst ondoorzichtig en onbegrensd en kan deze 
daardoor huns inziens tot allerlei interpretaties en toepassingen leiden. 

Artikel 1.3 

De leden, behorende tot de fractie der V.V.D., stelden de volgende vraag. 
Kan de Regering een nadere uiteenzetting geven naar aanleiding van de 

mening van prof. F. Duynstee (zie «De Telegraaf» van 15 februari 1977) in-
houdende, dat regelingen in het Ambtenarenrecht betreffende revolutionair 
gezinde ambtenaren ongrondwettig worden en voorts dat de rechtsstaat 
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dusdoende op onverantwoorde wijze word t verzwakt (zie ook Handel ingen, 
blz. 2153 rechts e.v.)? 

Kan nog een nadere uiteenzett ing worden gegeven, zo vroegen deze leden 
verder, omtrent de waarde van de in dit artikel voorkomende woorden «op 
geli jke voet» (zie memor ie van toel icht ing, blz. 26)? 

Artikel 1.4 

In her inner ing werd gebracht door de leden der in C.D.A.-verband samen-
werkende fracties, dat in het inleidende deel van dit verslag de inhoud van 
dit voorgestelde artikel reeds ter sprake was gebracht. 

De leden van de fractie der V.V.D., die met ins temming hadden kennis ge-
nomen van hetgeen eerder in dit verslag ( inleidend deel) van C.D.A.-kant 
was betoogd mede in samenhang met de inhoud van artikel 1.4 stelden in 
samenhang daarmede de volgende vraag. Waarom heeft de Regering niet 
voorgesteld om de verkiezing van de leden van de Eerste Kamer in de grond-
rechten vast te leggen? Verwezen werd hierbi j ook naar de huns inziens 
zwaarwegende kritiek van prof. F. Duynstee, eveneens in het eerder vermel -
de art ikel: 

«Voorgesteld word t te bepalen, dat iedere Nederlander actief en passief 
kiesrecht heeft voor «algemeen ver tegenwoordigende organen», behou-
dens bij de wet gestelde beperkingen en ui tzonderingen. Geheel nodeloos 
word t hier de Eerste Kamer tot een ui tzondering gemaakt, zij het dat die uit-
zondering wel l icht reeds in de Grondwet zal staan. De Eerste Kamer immers 
heeft zich over de wi jze waarop zij in een nieuwe grondwet zou zijn samen-
gesteld nog in het geheel niet ui tgelaten. De Eerste Kamer loopt op haar 
straks te nemen beslissing voorui t door nu alvast te aanvaarden een tekst, 
welke zwi jgt over het geval, dat de Grondwet straks de getrapte verkiezingen 
voor de Eerste Kamer zou behouden, iets waarvoor heel wat pleit». 

Artikel 1.5 

Mag aangenomen worden , zo werd gevraagd van de zijde der in C.D.A.-
verband samenwerkende fracties, dat het laten vervallen van de eis van on-
dertekening van verzoekschriften bij voorbeeld op de departementen van al-
gemeen bestuur geen wi jz ig ing zal brengen in het goede bestuursgebruik 
om anonieme brieven naar de pru l lemand te verwijzen? 

Artikel 1.6 

Lid1 
Het was de leden van de in C.D.A.-verband samenwerkende fracties opge-

val len, dat in het eerste lid van dit artikel het vri j beli jden van godsdienst en 
van levensovertuiging in één adem worden genoemd. Ware het niet juister 
geweest de unieke betekenisvan de godsdienst duidel i jk tot u i tdrukking te 
brengen? 

In de memor ie van toel icht ing, aldus brachten deze leden in her inner ing, 
staat op blz. 29 te lezen: 

«Het zou een miskenning zijn van de essentie van godsdienst en levens-
over tu ig ing, indien men de wezensverschil len tussen beide uit het oog zou 
verliezen.» 

Waarom worden deze wezensverschil len dan niet in de tekst van het art i-
kel tot ui tdrukking gebracht, uiteraard zonder di t van invloed te doen zijn op 
het waarborgen van vr i jheid, bescherming en staatsrechteli jke geli jkheid? 
Een nadere uiteenzett ing dienaangaande zouden deze leden stell ig waarde-
ren, ook na hetgeen onder meer in de memor ie van antwoord terzake was 
opgemerkt (blz. 25). 
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Lid 2 
Het tweede lid van dit artikel brengt, aldus vervolgden dezelfde leden hun 

betoog, in combinat ie met het vervallen van artikel 184 van de huidige 
Grondwet en artikel A. 1.6.1 mede, dat gedurende enige t i jd , welke maximaal 
tot 5 jaar kan u i t lopen, vr i jheid voor gemeentebesturen ontstaat om ten aan-
zien van processies regelend op te t reden. Zulks kan tot gevolg hebben, dat 
in gemeenten waar op g rond van artikel 184 van de huidige Grondwet pro-
cessies zijn toegestaan, deze verboden worden . Is die consequent ie voorzien 
en achten de bewindsl ieden die aanvaardbaar? 

Artikel 1.7 ca. 

Lid1 
De leden, behorende tot de fractie van de V.V.D., stelden naar aanleiding 

van dit artikel de vo lgende vragen. 
Kunnen naar de men ing van de Regering u i thangborden en neonletters 

vallen onder «drukpers», wanneer daarin gedachten of gevoelens worden 
geopenbaard (zie Handel ingen, blz. 2193 rechts)? 

Kan de Regering een nadere ui tvoerige toel icht ing geven op haar men ing 
(memor ie van toe l icht ing, blz. 33) als zou e r i n het kader van het n ieuw voor-
gestelde artikel 1.7 «geen enkele reden meer zijn» bandopnamen, g rammo-
foonplaten, video-tapes en f i lmro l len , die in de jur isprudent ie thans niet on-
der «drukpers» worden begrepen, alsnog onder het bepaalde in het eerste 
lid te laten vallen? 

Wi l de Regering haar in de memor ie van an twoord gegeven opinie over 
het gebruik van spandoeken (blz. 30) nader toel ichten? Hierbij zou dan te-
vens nader overwogen kunnen worden, of niet een meer genuanceerde op-
vatt ing over de onder l inge verhouding tussen artikel 1.7.1 - in principe vo l -
gensde Regering te dezen toepasseli jk - en artikel 1.9 te geven is. 

Aan de Regering werd verzocht om na haar reeds gegeven toel icht ing ter 
zake (onder meer memor ie van toel icht ing, blz. 33 en memor ie van ant-
woord , blz. 26) nader in te gaan op de vraag, waarom «feitelijke mededel in-
gen of inl icht ingen» niet vallen onder gedachten of gevoelens. Het gaat hier 
om het belang van de pers voor een democrat ische samenlev ing, een taak 
om nieuws te verschaffen en het recht van het publiek om van publikaties 
kennis te nemen. Een vri je n ieuwsst room is, zo meenden deze leden, te ach-
ten een voorwaarde te zijn van ons staatsbestel; het moet via een grond-
recht uitgesloten zijn dat in Nederland voor publikaties als Lockheed (men 
denke aan Watergate of de Pentagon papers) de noodzakel i jkheid van voor-
afgaand verlof van de overheid voor het publiceren mogel i jk zou worden . 

De aan het w o o r d zijnde leden meenden wel te hebben begrepen, dat de 
Regering in de memor ie van antwoord had getracht haar aanvankeli jk stand-
punt ter zake te mi t igeren maar óók - niet u i ts lu i tend! - door de verwi jz ing 
naar artikel 1.7, lid 4, was de angel er nog niet werkel i jk ui tgehaald. 

Acht de Regering haar standpunt bij nader inzien niet in str i jd met artikel 
10 lid 1 van het Europese Verdrag tot bescherming van de rechten van de 
mens en de fundamente le vri jheden? 

De eerste zin van bedoeld lid van artikel 10 luidt, zo memoreerden deze le-
den : «Een ieder heeft recht op vr i jheid van meningsu i t ing. Dit omvat de vri jheii 
een mening te koesteren en de vr i jheid om inl icht ingen of denkbeelden te 
ontvangen, of door te geven, zonder inmenging van overheidswege en on-
geacht grenzen». 

Indien het Europese Hof voor de rechten van de mens te Straatsburg arti-
kel 7 lid 1 in str i jd mocht achten met voormeld artikel 10 van het genoemde 
Verdrag voor wat betreft «nieuws vergaren en verspreiden», moet dan arti-
kel 7 lid 1 geheel dan wel gedeelteli jk als onverbindend worden beschouwd? 

Welke zijn hiervan de juridische implicaties? 
Bij de vorenweergegeven opmerkingen was ervan ui tgegaan, dat het Ver-

drag geacht moet worden van een hogere orde te zijn en mitsdien boven de 
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Grondwet te staan (artikel 66 Grondwet) . Moet niet - voor geval het hier ge-
signaleerde gevaar tot consequenties zou leiden - een beperking in de 
Grondwet worden opgenomen in die geest, dat - als een deel van de Grond-
wet onverb indend blijkt te zijn - de overige bepalingen van de Grondwet van 
kracht bli jven? 

Lid 2 
De leden van de fractie der V.V.D. wezen erop, dat enerzijds, zoals door 

hen in het vorenstaande was gesignaleerd, in lid 1 van artikel 1.7 de druk-
persvr i jheid beperkt is tot «gedachten en gevoelens», maar dat anderzijds in 
lid 2 - bij radio en t.v. - generlei zodanige beperking word t gevonden. 

Is de conclusie juist, zo vroegen zij, dat de nieuwsgaring en verspreiding 
via radio en t.v. wel door de Grondwet worden beschermd? Deze leden zou-
den het waarderen een toel icht ing te ontvangen op de vraag, waarom de 
schri jvende pers dan op dit stuk niet word t beschermd. 

In de tweede zin word t de inhoud van radio- en t.v.-uitzendingen niet aan 
preventieve censuur onderworpen. Dit is derhalve wel het geval met de 
vo rm, het openbaren, het verspreiden enz. (zie memor ie van antwoord, blz. 
30). Zal dusdoende dit grondwettel i jke recht niet i l lusoir kunnen worden? 

Lid 3 
De leden van de fractie van de P.v.d.A. bleven het noemen van de leeftijd 

van zestien jaren in dit artikel we in ig gelukkig achten, ook na te hebben ken-
nis genomen van wat Minister De Gaay Fortman hieromtrent aan de overzi j-
de van het Binnenhof bij het onderwerpel i jke debat had opgemerkt (Hande-
l ingen, blz. 2195 midden). Zij vreesden, dat deze formuler ing de neiging zal 
wekken, deze leefti jdsgrens min of meer automatisch in wettel i jke bepal in-
gen op te nemen of te handhaven, ook als er aanleiding zou bestaan een la-
gere leeft i jdsgrens te noemen. 

Deze leden stelden in dit verband verder de vraag, welke jur id ische conse-
quenties de grondwetsherziening op dit onderdeel zal hebben op het bepaal-
de in artikel 240bis in het Wetboek van Strafrecht. 

De leden van de fractie van de V.V.D. constateerden, dat de vr i jheid van 
meningsui t ing alleen nog gewaarborgd word t voor wat betreft de inhoud. 
De beheersing door de Hoge Raad van de beperkingen ten aanzien van de 
«verspreiding» zal nu , zo vreesden deze leden, grondwettel i jke basis gaan 
missen en niet langer onder de drukpersvr i jheid val len. De vraag, welke bij 
deze leden was opgekomen luidde, waarom de Regering in lid 3 niet een 
recht tot verspreiding heeft ingelast. De hier het woord voerende leden me-
moreerden, dat zij met betrekking tot het tweede lid van artikel 1.7 een ver-
wante opmerk ing hadden gemaakt. 

De leden, behorende tot de in C.D.A.-verband samenwerkende fracties 
memoreerden, dat het huidige artikel 7 van de Grondwet door de jur ispru-
dentie een ruime werk ing heeft gekregen. Ook andere middelen dan de 
drukpers worden geacht te vallen onder de vr i jheid om gedachten of gevoe-
lens te openbaren. Zie in dit verband «Van der Pot», negende druk, blz. 418 
e.v., met betrekking tot het huidige artikel 7 van de Grondwet. Dit artikel 
word t met dezelfde bewoord ingen overgenomen in het eerste lid van het 
voorgestelde artikel 1.7. Daaraan word t echter een derde lid toegevoegd, dat 
de indruk wekt, dat de vr i jheid van meningsui t ing er meer door beperkt 
wordt dan thans het geval is. Zi jn de bewindsl ieden (zie memor ie van ant-
woord , blz. 31) het bij nader inzien wel l icht toch daarmee eens? Wanneer dit 
het geval is, welke is dan de mot iver ing? 

Van dezelfde zijde werd gevraagd om een uiteenzett ing, waarui t blijkt 
waarom er verschil word t gemaakt tussen de in het derde lid opgenomen 
beperking van het recht van vr i jheid tot het openbaren van gedachten of ge-
voelens door andere dan in de voorgaande leden genoemde middelen ener-
zijds en die van artikel 1.6, waar in het tweede lid de beperkingsmogel i jkheid 
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wordt vermeld van het recht zijn godsdienst of levensovertuiging vri j te be-
lijden buiten gebouwen en besloten plaatsen anderzijds. 

Lid 4 (het uitsluiten van de «handelsreclame») 
Bij de leden van de in C.D.A.-verband samenwerkende fracties was na de 

behandel ing van wetsontwerp 13872 de grote ongerustheid over het voor-
gestelde vierde lid van artikel 7 niet weggenomen (zie Handel ingen, blz. 
2196). Door het voorgestelde lid 4 van artikel 7 van de Grondwet ontstaat im-
mers de mogel i jkheid om door wetgev ing «handelsreclame» in alle media 
(radio, televisie, dagbladen, t i jdschri f ten en alle andere vo rmen daarvan) en 
voor ieder produkt te verbieden of aan voorwaarden te onderwerpen. De 
stel l ing, dat het uiteraard niet de bedoel ing is en kan zijn elke vo rm van 
«handelsreclame» te verbieden of aan voorwaarden te onderwerpen (Han-
del ingen, blz. 2196 midden) gaat voorb i j aan het feit, dat het voorgestelde l id 
4 daartoe toch wèl de mogel i jkheid biedt, terwi j l de essentie van artikel 7 
juist is het vastleggen van een der in de Westerse democrat ie meest essen-
tiële grondrechten, de vr i jheid van meningsui t ing. Wordt niet door deze be-
pal ing, zou zij ooit kracht van wet verkr i jgen, elk(e) (restant van) vr i jheid OD 
het stuk van de handelsreclame tot een gunst van de overheid? 

Door toevoeging van lid 4 aan artikel 7 van de Grondwet zal, zo bleven de-
ze leden van mening, ook na kennisneming van het ter zake gestelde in de 
memor ie van antwoord (blz. 32 bovenaan), stri jd ontstaan met artikel 10 van 
het Verdrag van Rome, waar een algemene vr i jheid van meningsu i t ing 
wordt geformuleerd met enige ui tzonderingen daarop, b.v. ten aanzien van 
de bescherming van de volksgezondheid. Hoewel een beroep hierop uiter-
aard ook mogel i jk is wanneer het voorgestelde lid 4 deel van de Grondwet 
zou ui tmaken, zou het niet zinvol zi jn, indien de Nederlandse burger zich zou 
moeten beroepen op een bepal ing van genoemd verdrag, aangezien de ei-
gen Grondwet één van de grondrechten te veel heeft ingeperkt. 

Aan het vorenweergegevene voegden de het woord voerende leden nog 
het volgende toe. Toevoeging van lid 4 is begr ipsmatig en redactioneel een 
onmogel i jkheid, omdat het begrip «handelsreclame» niet bestaat. Wel be-
staat het begrip reclame, waaronder word t verstaan iedere vo rm van open-
bare aanpri jzing van goederen en diensten waaronder b.v. ook vallen recla-
me voor overheidsfuncties, ideële doeleinden, politieke part i jen, en dergel i j -
ke. Het begrip «handelsreclame» is derhalve te onduidel i jk o m in wetgev ing 
te kunnen worden gebruikt : interpretatie door de rechter zou de rechtszeker-
heid niet voldoende waarborgen. 

Heeft de Regering wel overwogen, dat de bedoelde toevoeging van lid 4 
staatsrechtelijk een unicum in de EEG zou betekenen, omdat een dergeli jke 
formuler ing niet bij onze EEG-partners voorkomt? 

Aan het slot van hun betoog in dit verband maakten dezelfde leden de Re-
gering attent op de brief van 9 februari 1977 gericht aan de leden van 
Eerste Kamer door de Bond van Adverteerders en de Vereniging van erken-
de reclame-adviesbureaus. Voorshands aannemende dat de inhoud van die 
brief aan de bewindl ieden bekend is, werd gevraagd om een beschouwing 
naar aanleiding van het daarin naar voren gebrachte. Daarin ware in het bij-
zonder aandacht te schenken aan de punten onder 5 en 7 in die brief. Hierbij 
werd, zo voegden zij aan hun verzoek toe, het eerder in dit verband door de-
ze leden naar voren gebrachte ondersteund. 

De leden behorende tot de V.V.D.fract ie, die zich voor wat betreft de be-
schouwingen van de leden voor hen aan het woord over dit lid van artikel 1.7 
zeker konden verenigen, stelden vervolgens in deze samenhang nog de vol-
gende vragen, begeleid door een aantal opmerkingen. 

Heeft de Regering kennis genomen dan de publikatie van prof. mr. W. J . 
Slagter «Vrijheid van meningsui t ing voor handelsreclame»? Prof. Slagter 
heeft bepleit een tekst voor artikel 1.7 lid 4 in de geest van «De wet stelt re-
gels omtrent handelsreclame». Immers door het vogelvri j verklaren van de 
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handelsreclame kunnen geheel andere doeleinden nagestreeefd worden 
(dan alleen die reclame aan banden te leggen, welke de volksgezondheid 
zou kunnen schaden; hiervoor bestaan trouwens repressieve maatregelen, 
welke voor uitbreiding vatbaar zijn). Prof. Slagter noemt, aldus vervolgden 
deze leden hun uiteenzetting, als voorbeelden van op grond van artikel 1.7 
lid 4 mogelijk te verbieden reclame: 

- wegens effecten van de produktie op het milieu, het weren van bepaal-
de distributiekanalen; 

- voor produkten uit (de Regering) niet welgezinde landen en reclame via 
bepaalde media. 

Is de Regering niet van oordeel, dat het voorgestelde lid 4 tot deze praktij-
ken kan en vermoedelijk zal leiden, welke ontwikkeling in strijd zou zijn met 
de geest van de grondrechten? 

Is de Regering niet van oordeel, dat lid 4 in strijd is met artikel 10 van het in 
verband met het eerste lid van artikel 1.7 reeds door deze leden ter sprake 
gebrachte Europese Verdrag? 

Welke wordt de betekenis van lid 4, indien het Hof te Straatsburg dit lid in 
strijd acht met het (self executing) Verdrag? Is het waar dat een bepaling als 
voor lid 4 wordt voorgesteld, in géén der EG-landen bestaat? 

Vervolgens brachten de aan het woord zijnde leden in herinnering de re-
solutie van de Raadgevende Vergadering van de Raad van Europa van 17 
mei 1973, met betrekking tot het Charter rakende de bescherming van de 
consument en zij maakten voorts gewag van de op deze materie betrekking 
hebbende aanbeveling. In het bedoelde Charter wordt, aldus deze leden, uit-
drukkelijk het recht op informatie van de consument erkend. 

Hiervan uitgaande rees de vraag, of lid 4 niet ertoe kan leiden, dat de con-
sument onvoldoende wordt voorgelicht. 

Wil de Regering duidelijk maken waarom reclame-uitingen -d ie , zostel-
den deze leden, grote waarde hebben voor het economisch leven en de 
werkgelegenheid - anders beoordeeld moeten worden dan andere - wél 
vrijgestelde - meningsuitingen (b.v. propaganda voor vormen van fascisme, 
drugs, porno, sadisme of geweld in t.v.-series e.d.)? 

Artikel 1.9 

In herinnering werd gebracht, dat er van de leden der in C.D.A.-verband 
samenwerkende fracties de voorkeur aan was gehecht om hun opmerkingen 
over dit artikel te berde te brengen in het kader hunner beschouwingen over 
de terminologie. 

Leden 1 en 2 
De leden van de fractie der V.V.D. merkten op, dat in de Grondwet wordt 

vastgelegd, dat het recht tot vergaderen en betogen kan worden beperkt 
door middel van de strafwet («behoudens ieders verantwoordelijkheid vol-
gens de wet») en voorts «ter bescherming van de gezondheid in het belang 
van het verkeer en ter bestrijding of voorkoming van wanordelijkheden». 

Moet hieruit worden afgeleid, zo vroegen deze leden - in aansluiting op 
hetgeen tevoren (zie terminologie) hierover van andere zijde was te berde 
gebracht - dat de autonome macht van de gemeentelijke organen om onder 
controle van de rechter de openbare belangen te beschermen tegen het aan-
tasten van die belangen is komen te vervallen? Worden hierdoor niet node-
loos grote wetstechnische complicaties geschapen? 

Lid 2 
Dezelfde leden stelden omtrent lid 2 van artikel 1.9 de volgende vraag. Be-

treft het hier een zelfstandig grondrecht of - alhoewel het niet uit de tekst 
blijkt - is er sprake van een uitwerking van lid 1 ? 
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Artikel 1.12.1 

Dezelfde leden, die het woo rd hadden gevoerd over artikel 1.9 stelden met 
betrekking tot dit artikel de volgende vraag. 

Hoe denkt de Regering deze bepaling na te komen wanneer het gaat o m 
het openen van aan de post toever t rouwde brieven bij een algemeen onder-
zoek naar het verzenden van verdovende middelen per brief? 

Artikel 1.13 

Deleden van de fractie van de V.V.D. merkten aangaande artikel 1.13 lid 1 
het volgende op, daarbij van deze gelegenheid gebruik makende reeds nu 
tevens in te gaan op de in overweging zijnde wetsontwerpen 13 713(Rege-
ling van een voorkeursrecht van gemeenten bij de verwerv ing van onroe-
rend goed) en 13 714 (Wijziging van de Onteigeningswet). Zij meenden, dat 
het uit hun volgende beschouwingen de Regering stell ig duidel i jk zou wor-
den, dat een zodanig voorui tgr i jpen in het onderhavige geval noodzakelijk 
was. Als ui tgangspunt werd genomen, dat onder v igeur van artikel 165 
Grondwet en van de bepalingen van de Onteigeningswet steeds op basis 
van de marktwaarde (verkeerswaarde) van onroerend goed is onteigend en 
dat ook voor de Inkomstenbelast ing en de Vermogensbelast ing de waarde 
in het economisch verkeer als basis voor de belasting word t aangehouden. 
Hiervan uitgaande achtten de het woord voerende leden het niet acceptabel, 
dat de Regering i nde wetsontwerpen 13 713 en 13 714 als maatstaf aan-
neemt de «gebruikswaarde» voor de berekening van de schadeloosstel l ing. 
Ook na de uiteenzettingen op dit stuk in de memor ie van antwoord (blz. 39) 
stelden deze leden op een uitvoerige nadere uiteenzett ing ter zake hoge 
pri js. Moet dit standpunt van de Regering ter zake van voormelde twee wets-
ontwerpen geacht worden te zijn geïncorporeerd in artikel 1.13? Aan welke 
lagere organen denkt de Regering die bevoegd zouden kunnen worden ver-
klaard om schadevergoedingen toe te kennen? 

Artikel 1.14 

Lidl 
Van de zijde van de in C.D.A.-verband samenwerkende fracties werd aan-

dacht gevraagd voor een aantal vragen welke waren gerezen in verband met 
de nu voorgestelde fo rmuler ing in het bestaande Habeas Corpus artikel (171 
der Grondwet) . Ook na te hebben kennis genomen van de uiteenzettingen 
der Regering ter verdedig ing van de toevoeging «of krachtens» (memorie 
van toel icht ing, blzz. 48 e.v., memor ie van antwoord, blz. 40, Handel ingen, 
blz. 2213, rechts), bleef de twi j fe l bestaan of, na van kracht worden van deze 
bepal ing niet op ruimere schaal «delegatie» zal kunnen plaatsvinden dan nu. 
Ligt het in het voornemen de inhoud van het bestaande artikel 57 Grondwet 
te handhaven? Beschouwt de Regering de tot stand te brengen bepaling van 
artikel 1.14 sub 1 reeds als een wettel i jke regel ing, op grond van welke alge-
mene maatregelen van bestuur zullen kunnen worden uitgevaardigd? Wordt 
door de voorgestelde tekst - zou het huidige artikel 57 niet wat de inhoud er-
van betreft in de nieuwe Grondwet paraisseren - wel l icht zelfs vri jheidsont-
neming bij ministeriële beschikking mogeli jk? 

De aan het woord zijnde leden voegden aan het vorenweergegevene toe, 
dat het immers in de bedoel ing ligt een grondwet tot stand te brengen welke 
dan voor zeer geruime t i jd geld ing moet erlangen en dan ook onder nog on-
bekende omstandigheden (zoveel mogeli jk) bescherming zal moeten bie-
den. 

Lid 2 
Met betrekking tot het tweede lid van dit artikel vroegen dezelfde leden 

aan de Regering nog eens nader te omschri jven aan welke gevallen zij denkt. 
Daar in casu slechts sprake is van ontnemen van de vr i jheid «anders dan 

op rechterli jk bevel» kunnen, zo meenden deze leden, de reeds in de memo-
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rie van toel icht ing genoemde geval len, als bedoeld in de Krankzinnigenwet, 
niet van toepassing zijn. Voorshands werden geen andere gronden aanwe-
zig geacht dan vr i jhe idsbeneming, we l aangeduid als pol i t iebewar ing, van 
ten hoogste 4 x 24 uur. 

Meent de Regering, dat er nog andere geval len aanwezig zijn? Zo ja, w i l zij 
deze dan noemen? Hoe zal de tekst van de wet moeten zijn, die naar aanlei-
ding van dit n ieuwe lid 2 zal moeten worden geredigeerd? Bij «een termi jn» 
denkt men in de regel aan enige dagen. Als de termi jn bij de pol i t iebewar ing 
dusdanig zal worden gesteld dan is het grootste gedeelte van die pol i t iebe-
war ing al verstreken. Daarom zal hier aan een wel zeer korte spanne ti jds 
moeten worden gedacht. 

Meent de regering dat: 
a. de rechterl i jke macht daartoe vo ldoende uitgerust is? 
b. een dergel i jke wet t i jd ig zal kunnen worden tot stand gebracht? 

Het gestelde in artikel 1.14 lid 2 gaf de leden van de fractie van de V.V.D. 
aanleiding tot de volgende vragen en opmerk ingen. Zij gingen ervan uit , dat 
de rechter geheel zelfstandig behoort te beslissen. Dit leidde tot de vraag, 
waarom de Grondwet hier bevelen aan de rechter gaat geven. 

Waarom heeft de Regering niet, zo vroegen deze leden verder, voorge-
steld om de invr i jheidstel l ing ook te laten gelasten: 

1. wanneer de rechter de vr i jhe idsontneming «ongegrond oordeelt» en 
2. wanneer de vr i jhe idsontneming rechtmat ig plaatsvond, doch de voort-

zetting daarvan ongegrond, resp. onrechtmat ig mocht worden. 

Wanneer iemand bij rechterlijk bevel zijn vr i jheid is ontnomen en de rech-
ter oordeelt deze ongegrond, behoort dan óók niet een grondrecht van in-
vr i jheidstel l ing te worden erkend? 

Lid 3 
Aangaande het derde lid van artikel 1.14 werd door de leden behorende 

tot de in C.D.A.-verband samenwerkende fracties op het volgende opmerk-
zaam gemaakt. 

In de memor ie van toel icht ing was er op gewezen, dat de voor lopige 
hechtenis reeds beperking kreeg krachtens de wet van 26 oktober 1973, 
Staatsblad 509. Daardoor werd de te rmi jn van vr i jheidsbeneming tot 100 da-
gen beperkt. 

De aan het woo rd zijnde leden vroegen zich af waarom in de Grondwet 
thans de vage woorden «redelijke termi jn» (zie memor ie van antwoord , blz. 
40) moeten worden gesteld. Een tekst, die daarop neerkomt, dat de berech-
t ing zou moeten plaatsvinden binnen een bij de wet bepaalde termi jn , kwam 
juister voor. 

Waarom is voor de term «redelijke termi jn» gekozen en niet b i jvoorbeeld 
voor de zojuist voorgestelde of een soortgel i jke tekst? 

Lid 4 
De leden, behorende tot de in C.D.A.-verband samenwerkende fracties 

meenden, ook na het van reger ingswege ter zake te berde gebrachte (me-
mor ie van toel icht ing, blz. 50), dat toevoeging van het vierde l id aan de ver-
dere inhoud van artikel 1 .14-we lke toevoeging afwijkt van hetgeen was 
voorgesteld door de Staatscommissie Ca ls -Donner -ove rbod ig is. De redac-
tie van dit artikel is, zo meenden deze leden, zeer vr i jb l i jvend. Er zullen zich 
daardoor allerlei vragen kunnen voordoen in welke grondrechten men rede-
l i jkerwijs wél beperkt kan worden en in welke niet. Dezelfde leden meenden 
dan ook, dat op grond van deze redactie een uitgebreide jur isprudentie zal 
ontstaan. Daarmede is de rechtszekerheid uiteraard niet gediend. Grond-
rechten - dit was reeds eerder door deze leden in dat verslag opgemerkt -
dienen nauwkeur ig te zijn omschreven en niet tot allerlei vragen aanleiding 
te geven (zie in deze geest óók de Raad van State (13872, stuk nr. 4, blz. 71)). 
Voorshands zou het deze leden wensel i jker zijn voorgekomen, indien dit lid 
niet aan het artikel was toegevoegd. 
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Zou de Regering nadere argumenten kunnen aandragen, ten einde alsnog 
de juistheid van haar beslissing om lid 4 van artikel 1.14 toe te voegen, te 
schragen? 

Artikel 1.17 

Lid 2 
De leden van de fractie van de V.V.D. wezen erop, dat de Regering de door 

de Staatscommissie Cals-Donner in haar voorstel gebezigde term «rechtsbi j-
stand» niet ru im genoeg achtte en voorstelde te spreken van «bijstand in 
rechte en in administrat ief beroep», zulks ten einde te doen vaststaan, dat 
ook in administrat ief beroep recht op bi jstand bestaat. Moet uit het handha-
ven van de term «rechtsbijstand» in lid 2 worden afgeleid dat minder draag-
krachtigen geen wettel i jke voorzieningen mogen verwachten aangaande bij-
stand in administrat ieve zaken? 

Artikel 1.18 

Lid 2 
Voorts vroegen deze leden, of «de regel ing der rechtsposit ie van hen die 

arbeid verr ichten», behalve het aangeven der rechten, tevens omvat het om-
li jnen der pl ichten. 

Artikel 1.18 lid 2 jo. artikel 1.19 lid 1 

Dezelfde leden meenden, dat het geven van voorschrif ten over de min i -
male beloning stel l ig kan voortv loeien uit het voorgestelde lid 2 van artikel 
18. Maar is dat ook grondslag voor een eventueel van overheidswege 
regelen van maximale beloningen? Of l igt de opdracht, c.q. de bevoegdheid 
daartoe naar het oordeel der Regering besloten in artikel 19, lid 1, waar «de 
spreiding der welvaart» als punt van overheidszorg word t genoemd? 

Artikel 1.19 

Lidl 
Wat wordt , zo vroegen de het woord voerende leden verder, bedoeld met 

«bestaanszekerheid der bevolk ing»: 
- het economisch beleid (zo ja, waarom is dan deze duidel i jke term niet 

gebezigd); 
- de f inanciële bestaanszekerheid van de burgers (idem)? 

Lid 3 
De leden van de fractie van de V.V.D. wezen erop, dat in lid 2 aan de wet-

gever word t opgedragen de aanspraken op sociale zekerheid te regelen. Op 
dat punt is al zeer veel wetgevende arbeid verr icht: ABW, AWW, AOW, AKK, 
AWBZ, Ziektewet, WAO, W W , e tc ) . Waarom is slechts een deel van de vele 
aanspraken op sociale zekerheid, welke thans reeds bestaan, als klassiek in-
dividueel grondrecht geformuleerd (nameli jk de aanspraken uit de ABW) en 
niet mede andere aanspraken (bij voorbeeld uit de andere der genoemde 
wetten)? 

Artikel 1.20 

De leden behorende tot de in C.D.A.-verband samenwerkende fracties me-
moreerden, dat in de memor ie van toel icht ing (blz. 13) als zorg voor de be-
woonbaarheid van het land word t genoemd: «de waterstaat zorgt voor de 
verdediging van het land tegen het water». Zou het niet juister zijn geweest 
althans ook te spreken van «de waterstaat zorgt voor de waterbeheersing»? 

De zorg voor het beschikbaar zijn van voldoende water is even belangrijk 
als die voor het voorkomen van overlast door water, onder bepaalde om-
standigheden zelfs nog belangrijker. 

Eerste Kamer, zitt ing 1976-1977, 13 872, nr. 55a 27 



Vallen onder de zorg voor de bewoonbaarheid van het land ook de niet in 
de memor ie van toel icht ing genoemde zorg voor voldoende openbaar ver-
voer en die voor voldoende mogel i jkheden voor particulier vervoer? 

De leden van de V.V.D.-fractie achtten het buiten twi j fe l , dat onder «be-
scherming en verbeter ing van het leefmil ieu» is begrepen het leefmil ieu 
voor de mens. Is echter daaronder ook begrepen het leefmil ieu van plant en 
dier, zodat de natuurbescherming een grondwette l i jke basis zou hebben? 

Artikel 1.21 

De leden van de fractie van de P.v.d.A. memoreerden, dat uit de toel ich-
t ing op artikel 1.21 (memor ie van toel icht ing op wetsontwerp 13 873, blz. 14) 
valt af te leiden, dat het woord «zij» in het derde lid terugslaat op «de over-
heid» in l id 2. Uit de z insbouw is dit niet duidel i jk en in geen geval is het taai-
kundig juist. Men zou taalkundig eerder vermoeden dat «zij» terugslaat op 
«bevordering». 

De leden van de V.V.D.-fractie merkten op, dat in dit ene artikel de over-
heidszorg op drie manieren word t beschreven. Is die overheidszorg minder 
vergaand of anders geaard al naar gelang er gesproken word t over «het tref-
fen van maatregelen» (lid 1), «bevorder ing van» (lid 2) of «het scheppen 
van voorwaarden» (lid 3)? 

Dat in de andere artikelen de pl icht word t geformuleerd om «regels te stel-
len» maakt het beeld nog onoverzichtel i jker en onduideli jker. 

De voorzit ter van de commissie, 
Teijssen 

De griff ier van de commissie 
voor wat betreft wetsontwerp 13 872, 
Röell 

De griff ier van de commissie 
voor wat betreft wetsontwerp 13 873, 
Ploos van Amstel 
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