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De politisering van de Eerste Kamer

door Jan Kees Wiebenga

Op 13 juni 2023 treedt een nieuw verkozen
Eerste Kamer aan en gaat zij een belangrij-
ke rol vervullen in ons politieke bestel. Op
het moment van schrijven van deze bijdrage
is haar nieuwe samenstelling nog niet exact
bekend. Wel is duidelijk dat het huidige ka-
binet-Rutte IV geen meerderheid zal hebben
aan de ‘overzijde. Het zeteltal van de huidige
coalitie van VVD, D66, CDA en CU in de
Eerste Kamer zal gevoelig dalen. Een rege-
ringsmeerderheid in de senaat is, net als nu,
ver weg. Wat gaat dat betekenen voor inge-
wikkelde en soms omstreden wetgeving?

Hoe zal de Eerste Kamer zich opstellen in

dossiers als de stikstofwetgeving of de con-
troversiéle spreidingswet voor asielopvang?
Mogen Eerste Kamerleden daar anders over
denken dan een minimale meerderheid in
de Tweede Kamer? Jazeker, alleen rijst dan
de vraag hoe een legislatief infarct, wetge-

vingsverlamming te vermijden.

Moet de Eerste Kamer worden afgeschaft,
omdat zij in staat is om belangrijke wets-
voorstellen te dwarsbomen en dat wellicht
vaker zal gaan doen nu een regeringsmeer-
derheid opnieuw niet verzekerd is? En zo ja,
hoe kan dat worden bewerkstelligd? Of moet
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de Eerste Kamer juist worden versterkt, op-
dat zij als ‘bolwerk voor de burger’ beter dan
nu zal kunnen voorkomen dat discutabele
wetsvoorstellen in werking treden? En zo ja,
versterkt met welke bevoegdheden?

De invalshoek van dit artikel is niet zozeer
om de ‘landslide’ te becommentariéren die
zich bij de recente Provinciale Statenverkie-
zingen heeft voorgedaan en haar vertaling
zal vinden in de samenstelling van de nieuwe
Eerste Kamer. Beoogd wordt om een liberale
reflectie te geven op de plaats van de Eerste
Kamer in ons staatsbestel.

Om de context van de actuele discussie over
onze Eerste Kamer te schetsen geef ik eerst
een overzicht in vogelvlucht van de belang-
rijkste voorstellen tot aanpassing van deze
in 1815 opgerichte staatsinstelling. Het komt
erop neer dat er zon twee eeuwen lang re-
gelmatig is gesleuteld aan deze vreemde eend
in onze staatsrechtelijke bijt. Met wisselend
succes, zal blijken. Verschillende liberalen
passeren daarbij de revue.

Eveneens bij wijze van context volgen daarna
verschillende voorbeelden waarbij de Eerste
Kamer dwarslag of, voor wie daar positiever
naar kijkt, gebruikmaakte van haar bevoegd-
heid om een wetsvoorstel te verwerpen. Dat
gaf nu en dan ernstige problemen, tot soms
het ontslag nemen van een kabinet aan toe.
De vraag werpt zich op of hiermee te leven
valt dan wel of dit leidt tot een gebrekkig
functionerend tweekamerstelsel waarmee
niet goed meer te werken valt.

Daarna zal ik weergeven welke voorstellen
met betrekking tot de Eerste Kamer zijn ge-
daan door de Staatscommissie Parlementair
Stelsel (de Staatscommissie-Remkes) en de
reactie van de regering daarop. De agende-
ring van de hier aangegeven problematiek
door de toenmalige voorzitter van de Eerste
Kamerfractie van de VVD, Loek Hermans,
bij de algemene politicke beschouwin-
gen-2014 mondde uit in de motie-Duthler
(Kamerstuk I 2015/16, 34000, Q). Kan de
invulling die de Staatscommissie en de rege-
ring daaraan hebben gegeven een houdbare
oplossing bewerkstelligen?

Ten slotte zal ik ingaan op de hierboven aan-
gegeven vragen. Degenen die graag als con-
clusie willen zien ‘hef de Eerste Kamer op’
of juist als conclusie ‘maak de Eerste Kamer
een krachtiger bolwerk voor de burger’ zul-
len teleurgesteld worden. Hoe mooi dergelij-
ke voornemens ook lijken, er moet rekening
mee worden gehouden dat voor deze beide
uitersten een voldoende tweederdemeerder-
heid, vereist voor grondwetsaanpassing op
dit punt, niet haalbaar zal zijn. Alleen door
een aantal tot nu toe eveneens onsuccesvol-
le, door sommigen gewenste andere majeure
grondwetsaanpassingen - zoals invoering
van het referendum en invoering van een
constitutioneel hof - niet geisoleerd maar in
samenhang met elkaar en met de positie van
de Raad van State en de Eerste Kamer te be-
kijken, kunnen stappen worden gezet.

Een politiek orgaan
Aan de ene kant typeren sommigen de Eer-
ste Kamer als politieke jaknikker dan wel,
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netter gesteld, chambre de réflection, die wei-
nig wetten verwerpt. Maar zij wordt ook ge-
typeerd als politieke sta-in-de-weg dan wel
hindermacht. Kortom: hoe verpolitiekt is de
Eerste Kamer? Speelt zij meer en meer Twee-
de-Kamertje?

Eén ding staat in mijn ogen vast: de Eerste
Kamer is een politiek orgaan. De Staatscom-
missie-Remkes beschrijft dat in haar eind-
rapport Lage drempels, hoge dijken van 13
december 2018 zo: “De Eerste Kamer is een
politiek orgaan, waar wetsvoorstellen in het
licht van partijprogramma’s en partijbegin-
selen worden beoordeeld” (p. 296). Zij is al
lang niet meer “de voor dames toegankelij-
ke heerensociéteit” (Van den Berg 2006, 4).
Prof. Van den Braak noemt de Eerste Kamer
in zijn dissertatie van 1998 “een door en door
politiek orgaan, dat bestaat uit politici, die
op grond van politieke overwegingen voor of
tegen een wetsvoorstel stemmen” (Van den
Braak 1998, 448). Maar ook eerdere staats-
rechtkenners onderstrepen dat. Zo vermeldt
Van Raalte in 1966 dat “de Eerste Kamer
evenzeer als de Tweede Kamer voor alles
een op politieke grondslag gebaseerd colle-
ge” is (Van Raalte 1966, 84). Eerste Kamerle-
den van deze tijd doen daar niet voor onder.
Slechts bij wijze van voorbeeld wijs ik hier
op Frank de Grave, liberaal senator van 2011
tot 2018. Hij zegt het zo: “Alles in de Eerste
Kamer wordt tegenwoordig verpolitiekt. Het
debat ... wordt nog amper gevoerd. Het zijn
slechts de zetels van de Eerste Kamer, niet de
ideeén die gebruikt worden in het politieke
onderhandelingsspel in de Tweede Kamer”
(Tromp en De Grave 2018, 199). Met ande-
re woorden: de Eerste Kamer is niet meer

louter een rustoord, parkeerplaats voor
oud-bewindspersonen en oud-partijvoor-
zitters, zoals vroeger wel te horen was in de
wandelgangen. De Provinciale Statenverkie-
zingen, die voorafgaan aan de verkiezing van
de Eerste Kamer door de nieuw samengestel-
de Provinciale Staten, hebben zich daarmee
ontwikkeld tot een quasi-referendum over
het zittende kabinet; zij hebben zich ontwik-
keld tot een soort midterm elections. Sinds
2010 beschikken kabinetten (op een kleine
periode na) in de Eerste Kamer niet meer
over een regeringsmeerderheid. Dat maakt
regeren potentieel moeizaam, in ieder geval
van tijd tot tijd. Wat te zien valt is kortom een
politisering van de Eerste Kamer.

Voor de volledigheid: deze politisering is
overigens ook meer in algemene zin zicht-
baar in het toenemend aantal moties, Ka-
mervragen en gebruik van de novelle (daarbij
houdt de Eerste Kamer de afdoening van een
wetsvoorstel aan totdat de regering met een
aanpassingswetsvoorstel terugkomt. Varian-
ten hiervan en andere slimmigheden komen
ook voor. Tegenstanders van de novelleprak-
tijk zien dit als een verkapt recht van amen-
dement; een recht dat de Eerste Kamer niet
heeft. In 1974 oordeelde de Raad van State
op verzoek van het kabinet-Den Uyl dat de
novellepraktijk op zich is toegestaan).

Twee eeuwen sleutelen aan de

Eerste Kamer

De Eerste Kamer was nooit erg populair. Al
bij haar oprichting in 1815 wegens de hereni-
ging met Belgié na het congres van Wenen
was zij een soort Fremdkorper. De Republiek
der Verenigde Nederlanden kende geen bi-
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camerale traditie. Vanuit huidig oogpunt zou
je kunnen spreken van een valse start: de se-
natoren van toen werden niet gekozen, maar
voor het leven benoemd door de kersverse
nieuwe Koning Willem I. Zij werden wel
spottend getypeerd als “ménagerie du Roi,
‘s Konings dierentuin. En hadden als taak te
fungeren als bolwerk van de Kroon tegen on-
wenselijk geachte wetsvoorstellen vanuit de
Tweede Kamer. De Eerste Kamer kreeg daar-
toe het zogeheten vetorecht, de bevoegdheid
om een wetsvoorstel definitief te verwerpen.
De liberaal Gijsbert Karel graaf van Hogen-
dorp voelde hier weinig voor. Hij was voor-
zitter van de grondwetscommissie, maar
moest toegeven aan de druk van de Belgische
leden daarvan, die de uitdrukkelijke steun
van Willem I hadden (Oud 1967, 506).

Wij gaan nu naar 1848. Na een hoofdrol voor
de liberaal Gijsbert Karel graaf van Hogen-
dorp in 1815 speelt nu opnieuw een liberaal
de hoofdrol: Johan Rudolf Thorbecke. Net
als Van Hogendorp had Thorbecke reser-
ves ten opzichte van de Eerste Kamer: “De
Eerste Kamer zal ... als eene nutteloze ver-
traging worden aangemerkt, en wanneer zij
in zaken van gewigt tegen de Tweede Kamer
staat, worden weerstreefd zoo niet op zijde
gezet” (Thorbecke 1848, 46-47). Voorwaar

voorspellende woorden!

Na veel gesteggel en verzet — van onder meer
de Raad van State — bleef de Eerste Kamer in
1848 bestaan. Haar leden werden, voor het
eerst, verkozen. Zij het indirect, door de le-
den van de Provinciale Staten. En wel voor
de termijn van negen jaar, waarbij om de drie

jaar een derde van hen aftrad. Hierbij moeten
wij ons realiseren dat bij de grondwetsher-
ziening van 1848 vele majeure wijzigingen
werden ingevoerd, met als belangrijkste de
introductie van de ministeriéle verantwoor-
delijkheid. Het voortbestaan van de Eerste
Kamer diende daarbij als ‘smeermiddel’ om
de hervormingen aanvaardbaar te maken
voor de toenmalige conservatieve afgevaar-
digden (Van den Braak 1998, 451-452).

In de 20e eeuw pak ik de draad op bij de
grondwetsherziening van 1922. Daarbij werd
de duur van het mandaat voor de leden ge-
steld op zes jaar met om de drie jaar een “ver-
kiezing bij helfte”. Dat stelsel gold tot aan de
grondwetsherziening van 1983. In 1922 was
ook sprake van een voorstel tot afschaffing
van de Eerste Kamer en wel van de socialist
Pieter Jelles Troelstra. Onder meer de (toen)
vrijzinnig-democraat Pieter Oud, was daar,
onder voorwaarden, voor. Het voorstel werd
al in de eerste lezing in de Tweede Kamer
verworpen. Van de fractie van de Vrijheids-
bond was prof. Alibert Visser van IJzendoorn
als enige voor afschaffing. Deze liberaal had
al in 1918 de gevleugelde woorden gespro-
ken dat “wanneer de Eerste Kamer ten grave
mocht dalen en haar uitvaart wordt gevierd,
dan ben ik bang dat de boden van die Kamer
het meeste zullen treuren” (Handelingen TK
1918-19, 383).

Pas in de jaren 60 van de vorige eeuw her-
leefde de discussie over de meest gewenste
institutionele vormgeving, niet alleen van de
Eerste Kamer, maar van al onze staatsinstel-
lingen. Alom in de westerse wereld kwam er
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opstand tegen de “oude vormen en gedach-
ten’, nu de gerichtheid op het fysieke en psy-
chische herstel van de oorlogsschade van de
Tweede Wereldoorlog minder urgent werd.
Universiteiten werden bezet, een aantal jon-
geren radicaliseerde. In de Nederlandse poli-
tiek kreeg dat zijn vertaling onder meer door
de oprichting van D’66. Deze partij richtte
zich op vernieuwing van de politiek in het
algemeen en de staatsinstellingen in het bij-
zonder. Het politieke bestel moest “ontplof-
fen” (Appel D’66).

Deze reuring leidde tot een periode van in-
tensieve discussie over de merites van ons
staatsbestel, onder meer door de instelling
van de Staatscommissie-Cals/Donner (1967-
1971). In de VVD kristalliseerde deze discus-
sie zich rond het rapport Kiezer en gekozene
uit 1968. In deze commissie Kiezer-Gekoze-
ne zaten mensen als Molly Geertsema (voor-
zitter), Frits Korthals Altes en Annelien Kap-
peyne van de Coppello. Een minderheid van
vier van de in totaal veertien commissieleden
(waaronder Frits Korthals Altes, die veel la-
ter lid en voorzitter van de Eerste Kamer zou
worden), sprak zich uit voor afschaffing van
de senaat. Als geheel adviseerde de commis-
sie echter om bij behoud van de Eerste Kamer
te komen tot aanpassing van de zittingsduur
van haar leden tot vier jaar. De verkiezing bij
helfte om de drie jaar met een zittingsduur
voor elk lid van zes jaar achtte zij achterhaald
in het licht van de alom sterker wordende
democratiseringsgedachte. Het VVD-partij-
congres aanvaardde dit meerderheidsstand-
punt (15-16 november 1968 te Hilversum).

Uiteindelijk vond deze regeling haar weer-
slag bij de grondwetsherziening van 1983.
Met deze aanpassing werd, zo kunnen wij
achteraf vaststellen, als het ware een balans
doorbroken. De vertraagde doorwerking
van verkiezingsuitslagen in de samenstelling
van de vroegere Eerste Kamer vanwege de
verkiezing bij helfte gaf, wellicht onbewust,
een zekere politieke rust. Dat is sinds 1983
anders. De na de Provinciale Statenverkie-
zingen volledig nieuw samengestelde senaat
geeft, al is hij indirect gekozen, een recentere
afspiegeling van de stemming onder het elec-
toraat weer, hoe je het ook wendt of keert.
Prof. Douwe Jan Elzinga, hoogleraar staats-
recht aan de Universiteit Groningen, spreekt
in dat verband van “een breuk van formaat”.
Meteen al bij de eerste keer dat een actueel
samengestelde senaat aantrad, in 1987, werd
dat geduid als een vuurproef voor het toen-
malige kabinet-Lubbers II. Toenmalig op-
positieleider Wim Kok (PvdA) beschouwde
de uitslag als een gele kaart voor het kabinet.
Ook toen al werd de Eerste Kameruitslag
uiteraard vertaald in fictieve Tweede Ka-
merzetels. Alle volgende Provinciale Staten-
verkiezingen werden zo getransformeerd tot
een semi-nationale verkiezing (Elzinga 2015,
13).

Interessant is de vraag of dit effect bij de
grondwetsherziening-1983 niet onder ogen
is gezien. Dat is toch wel het geval. Ik her-
inner mij dat enkele leden van de VVD-Eer-
ste Kamerfractie, waaronder ikzelf, dit bij de
eerste lezing van het desbetreffende wets-
voorstel hebben ingebracht in het fractie-
beraad. Maar fractievoorzitter Guus Zou-
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tendijk (wiskundige) herkende dit niet als
een potentieel probleem, en bovendien had
de VVD als partij naar aanleiding van het
rapport Kiezer en gekozene van de commis-
sie-Geertsema zich voor deze vernieuwing
uitgesproken.

Kleine problemen - grote problemen?
Eén bevoegdheid heeft de Eerste Kamer altijd
gehad: de bevoegdheid om een wetsvoorstel
te verwerpen; het zogeheten vetorecht. Nu
thans met enige zorg wordt gekeken naar
mogelijk Eerste Kameractivisme, kan het
nuttig zijn om ook eens terug te kijken. Heeft
de Eerste Kamer van voor 1983, toen zij nog
een vertraagde doorwerking van de uitsla-
gen van de Provinciale Verkiezingen ken-
de als gevolg van de verkiezing bij helfte in
combinatie met een zittingsduur van zes jaar
voor de senatoren, minder problemen ver-
oorzaakt dan wij tegenwoordig kunnen ver-
wachten? Dat valt te bezien. Want tegen een
weerspannige Eerste Kamer kan je op twee
manieren aankijken. De gedachte kan zijn:
het komt niet vaak voor dat een wetsvoorstel
in de Eerste Kamer wordt afgestemd. Maar
ook: er kunnen soms toch wel erg problema-
tische toestanden voorkomen.

Om maar met de deur in huis te vallen: twee-
maal leidde de verwerping van een wetsvoor-
stel door de Eerste Kamer tot een kabinets-
crisis. De eerste keer deed zich voor in 1907.
De Eerste Kamer verwierp de Begroting van
Oorlog-1908 wegens grote bezwaren tegen
de voornemens tot hervorming van het leger
van het liberale kabinet-De Meester. Uitein-

delijk kon het kabinet blijven zitten, maar de

minister van Oorlog trad af.

De tweede keer speelde zich af in 1999 na
de ‘nacht van Wiegel’ In die nacht sneuvelde
het voorstel tot invoering van het correctief
referendum in de tweede lezing in de Eerste
Kamer wegens het niet halen van de vereiste
tweederdemeerderheid. Hans Wiegel, toen-
tertijd senator, bracht daarbij — gelukkig zou
ik zeggen - de doorslaggevende stem uit. Het
kabinet-Kok II trad af. Vooral D66 was ont-
stemd en teleurgesteld over het afvoeren van
één van haar “kroonjuwelen”. Na een lijmpo-
ging onder leiding van informateur Herman
Tjeenk Willink kwamen de ministers uitein-
delijk terug van hun ontslagaanvraag.

Is een kabinet weerloos tegen een weerspan-
nige Eerste Kamer? In theorie niet helemaal.
Een kabinet kan in geval van een ernstig
conflict (ook) de Eerste Kamer ontbinden.
Zon ontbinding leidt dan tot nieuwe Eerste
Kamerverkiezingen. Maar doorgaans keert
zon ontbonden Eerste Kamer dan terug
met exact dezelfde politieke verhoudingen.
Het kiezerscorps, de (leden van) Provincia-
le Staten, verandert niet. De Staten worden
immers niet tegelijk ontbonden. Wel kan dit
natuurlijk betekenen dat andere personen
hun voorgangers vervangen. Om deze reden
heeft het fenomeen dat een kabinet (formeel
de regering) de Eerste Kamer ontbindt zich
slechts één keer voorgedaan en wel in 1904.
De overwegend links (dat wilde toen zeggen
liberaal) samengestelde Eerste Kamer ver-
wierp toen de Hoger Onderwijswet van het
rechtse (dat wil zeggen confessionele) kabi-
net-Kuyper. Die wet was voor dat kabinet
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cruciaal. Gelet op de samenstelling van de
Provinciale Staten toentertijd was zeker dat
de nieuwe eerste Kamer na haar ontbinding
een confessionele, kabinetsgetrouwe meer-

derheid zou krijgen.

Maar bij deze zware casussen bleef het niet al-
leen. Verschillende bewindspersonen moes-
ten in/door de Eerste Kamer het loodje leg-
gen. Ik noem zonder hier diep op in te gaan
minister van Buitenlandse Zaken jonkheer
Herman Van Karnebeek (partijloos liberaal)
in 1925 vanwege de verwerping door de Eer-
ste Kamer van het voorliggende Verdrag met
Belgié; staatssecretaris Ferdinand Kranen-
burg van Oorlog (PvdA) in 1958 vanwege
de helmenaffaire, minister voor Bestuurlijke
Vernieuwing Thom de Graaf (D66) in 2005
in de ‘nacht van Van Thijn’ wegens de ver-
werping van het voorstel tot wijziging van de
Grondwet betreffende de invoering van de ge-
kozen burgemeester.

Initiatiefwetsvoorstellen hebben het niet zel-
den moeilijk in de Eerste Kamer. Verwer-
ping daarvan kan net zo goed soms grote
problemen veroorzaken. Toen ik op Prins-
jesdag 1977 mijn intrede deed in de Eerste
Kamer (het kabinet-Den Uyl zat er nog!) trof
ik daar een zwaar aangeslagen VVD-fractie.
Kort daarvoor - in 1976 - was een initiatief-
wetsvoorstel inzake abortus door die Kamer
verworpen, waarbij een meerderheid van de
VVD-senatoren ook had tegengestemd. Het
wetsvoorstel was ingediend en verdedigd
door vier Tweede Kamerleden van de PvdA
respectievelijk de VVD. Dat waren de leden
Jan Lamberts (PvdA), Hein Roethof (PvdA),

Aart Geurtsen (VVD) en Els Veder-Smit
(VVD). Die onverwachte verwerping, mede
door toedoen van een achttal VVD-senato-
ren, onder wie fractievoorzitter Haya van So-
meren-Downer, leidde tot enorme opschud-
ding in de VVD-achterban (en daar niet
alleen). Het heeft lange tijd geduurd voordat
de verhoudingen - ook die tussen de VVD-
TK-fractie en de VVD-EK-fractie — waren
hersteld.

De hierboven vermelde gevallen zijn natuur-
lijk maar enkele, zij het zware, voorbeelden
van de vele wetsvoorstellen die door de Eerste
Kamer zijn verworpen. Maar hierdoor zal wel
duidelijk zijn dat soms grote problemen niet
zijn uitgesloten. Blijft over de vraag hoe deze
praktijk zich in de toekomst zal ontwikkelen
en of deze zal leiden tot een stelselmatig ge-
brekkig functionerend tweekamerstelsel.

De discussie zet zich voort

Onverminderd woedt de discussie over het
voortbestaan van de Eerste Kamer en zo ja,
in welke vorm en met welke bevoegdhe-
den, voort. In haar eindrapport Lage drem-
pels, hoge dijken van december 2018 stelt de
Staatscommissie-Remkes — waarin overigens
vijf oud-senatoren (van de acht commissie-
leden) zaten — dat het tweekamerstelsel “een
waardevol onderdeel” is van het Nederlandse
staatsbestel. Zij kiest voor versterking van de
senaat door zijn bevoegdheden uit te breiden
met een (voorwaardelijk) terugzendrecht.
De bevoegdheid om wetsvoorstellen te ver-
werpen blijft in beginsel bestaan. De huidige
wijze van verkiezing — iedere vier jaar in zijn
geheel door de leden van de Provinciale Sta-
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ten — wil zij handhaven. De Staatscommissie
heeft gesproken. Nu is de grondwetgever - die
sprookjesfiguur van ons politieke recht — aan
de beurt.

In dat kader heeft de regering inmiddels een
boeiend wetsvoorstel ingediend ertoe strek-
kende om de van 1922 tot 1983 geldende
‘verkiezing bij helfte’ terug te doen keren. Met
uiteraard als motief dat daardoor de politi-
sering van de Eerste Kamerverkiezing in de
vorm van een ‘midterm election’ zal worden
tegengegaan (Kamerstukken 34.430). Boei-
end, omdat dat nu juist niet door de Staats-
commissie was geadviseerd. Dit wetsvoorstel
is inmiddels in eerste lezing door de Tweede
Kamer aanvaard, maar wel met een zodanig
aantal tegenstemmers dat een tweederde-
meerderheid in tweede lezing niet op voor-
hand gewaarborgd is.

Met betrekking tot het terugzendrecht heeft
de Raad van State inmiddels een kritisch ad-
vies uitgebracht. Zelf heb ik nogal aarzelingen
over die bevoegdheid. Door de Eerste Kamer
een terugzendrecht te geven, lok je een de-
tailbehandeling van wetsvoorstellen door se-
natoren als het ware uit. Het ontbreken van
het amendementsrecht van de Eerste Kamer
strekte er nu juist toe de senatoren ertoe aan
te zetten om wetsvoorstellen meer vanuit een
algemeen gezichtspunt te beoordelen en niet
het detailwerk dan wel de artikelsgewijze be-
handeling van de Tweede kamer over te doen.
En wat heeft een en ander tot gevolg voor de
werkdruk van de leden, voor de vergaderfre-
quentie van de Eerste Kamer en voor de duur
van de wetgevingsprocedure? De Eerste Ka-

mer als doublure van de Tweede Kamer, is dat
wat wij willen?

In dit verband stel ik voorts de vraag hoe het
toch komt dat nooit gesproken wordt over
een overlegstelsel dan wel conflictenregeling
tussen de Tweede Kamer en de Eerste Kamer,
bijvoorbeeld in de vorm van een zogeheten
conciliatiecommissie (Bovend’Eert & Kum-
meling 2004, 55). Dat is namelijk bij andere
tweekamerstelsels gebruikelijk.

Als we dit alles overzien, komt nog een vraag
bij mij op: zou invoering van het zogeheten
Bataafs-Noorse stelsel te verkiezen zijn, al-
thans om de mogelijkheid van (langdurige)
impasses bij het wetgevingsproces te ver-
minderen? Op grond van dat Bataafs-Noor-
se stelsel zouden de Staten-Generaal in één
rechtstreekse verkiezing van bijvoorbeeld 225
leden worden verkozen, waarna deze gekoze-
nen zich verdelen in een Tweede en een Eerste
Kamer. De politieke verhoudingen in beide
Kamers zijn dan identiek. Daardoor zouden
de leden van de Eerste Kamer, de revisieka-
mer, zich daadwerkelijk kunnen toeleggen op
het toetsen van de rechtsstatelijkheid, hand-
haafbaarheid en uitvoerbaarheid van wets-
voorstellen; in deeltijd, zoals nu ook het geval
is. Van stagnatie van wetgeving om politieke
redenen door een de regering onwelgevallige
senaatsmeerderheid zal dan in beginsel geen
sprake hoeven te zijn. En anders dan op grond
van de huidige getrapte verkiezing zouden de
leden van zon Eerste Kamer nieuwe stijl een
rechtstreekse democratische legitimatie krij-
gen (Wiebenga 2019, 382).
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Is er een uitweg?

Zo kachelt de discussie over de Eerste Kamer
sinds 1815 onverminderd voort. Telkens wor-
den kleine stappen vooruit of achteruit gezet.
En vaak gebeurt er niets, omdat de vereiste
tweederdemeerderheid voor grondwetswijzi-
ging in tweede lezing niet wordt bereikt. Zo
komen we niet veel verder, zou je kunnen re-
deneren.

Op dit punt wil ik de discussie over het bestaan
van de Eerste Kamer breder trekken. In haar
omvangrijke eindrapport doet de Staatscom-
missie maar liefst 83 aanbevelingen. Wijselijk
bestempelt zij zeven daarvan tot “speerpun-
ten”, de “top 7” (Staatscommisie 2018, 347).
Onder meer worden genoemd de invoering
van een bindend correctief referendum en de
instelling van een constitutioneel hof, naast
de aanbevelingen gericht op de Eerste en
Tweede Kamer. Wat de Staatscommissie on-
voldoende doet is aandacht besteden aan de
samenhang tussen alle gewenste staatkundige
vernieuwingen. Het lukt telkens maar niet om
het referendum in te voeren (voor de goede
orde: zelf ben ik daar zeker geen voorstander
van omdat het parlement, de representatieve
democratie, daardoor verzwakt wordt). Ook
invoering van een constitutioneel hof lijkt ver
weg. En zoals gezegd, met de hervorming van
de Eerste Kamer loopt het evenmin soepel.
Voorts is er een al vele jaren telkens weer op-
laaiende discussie over de wenselijkheid van
de combinatie van de beide taken van de Raad
van State, te weten de wetgevingsadvisering in
combinatie met de bestuursrechtspraak. Ook
die discussie komt nu eens op, ebt dan weer
weg en zal opnieuw opduiken.

Ik pleit ervoor om af te stappen van al die min
of meer afzonderlijke gevoerde discussies
op deze diverse dossiers. Als wij staatkundi-
ge vernieuwing willen bewerkstelligen (ten
overvloede: als ...), dan kan dat alleen maar
door die dossiers te koppelen en dan berede-
neerde keuzes te maken; in samenhang. Zoals
dat in 1848 en in 1917 gebeurde.

Met een samenhangende aanpak bedoel ik dat
we de hier genoemde top-aanbevelingen van
de Staatscommissie gaan bezien in het licht
van de wetgevingsprocedure. Als de boven-
genoemde aanbevelingen alle zouden worden
ingevoerd, volgt een wetsvoorstel in grote
lijinen de volgende procedure: voorontwerp
van wet > inspraak > ministerraad > Raad
van State > Tweede Kamer > Eerste Kamer >
eventueel een referendum > eventueel toet-
sing door een constitutioneel hof. Zijn er dan
niet heel veel remmen op de totstandkoming
van wetgeving? Is het niet vereist om hierover
afwegingen te maken?

Uiteraard vormen de fasen van inspraak, mi-
nisterraad en Tweede Kamer het minimum
voor de totstandkoming van een wet. Daar-
aan zou kunnen worden toegevoegd extra
constitutionele toetsing ex ante door de Raad
van State 6f de mogelijkheid van constitutio-
nele toetsing ex post door een constitutioneel
hof; dan wel een extra toetsing door een (Eer-
ste) Kamer van het parlement na de Tweede
Kamer of een toetsing ex post vanwege de
burgers in de vorm van een referendum. Er
zijn diverse keuzevarianten denkbaar, zoals
een keuze tussen de (handhaving van de) Eer-
ste Kamer en de instelling van een constituti-
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oneel hof. Maar deze instrumenten allemaal
cumulatief? Zou de grondwetgever — dat wil
zeggen de regering en de twee Kamers in twee
lezingen - hier niet keuzes moeten maken, op
straffe van verlamming van het wetgevings-
proces? En wat zou dan het invoeren van een
constitutioneel hof en/of een referendum
betekenen voor de Eerste Kamer (Wiebenga
2019, 382-383)?

Afschaffen of juist versterken? Het discours
begon met de oprichting in 1815 en gaat on-
verminderd door. In 1848 zei de liberale mi-
nister van Justitie Dirk Donker Curtius in de
Tweede Kamer, dat “.. het nut eener Eerste
Kamer meer gelegen is in het voorkomen van
het kwaad dan in het stichten van het goede”
(Bijlage Handelingen TK 1847-1848, 576).
Te wensen is dat de politisering van de Eer-
ste Kamer er niet toe zal leiden dat zij voor
de verleiding zwicht om veeleer het kwaad
te stichten en het goede te voorkomen. Dat
zal nog heel wat inspanning vergen van vele
betrokkenen. Maar wat is er mooier dan de
discussie over de Eerste Kamer en andere
staatsinstellingen opbouwend te blijven voe-
ren in dit jaar 20232 Dit jaar, 175 jaar nadat
ons land - in 1848 - een democratie werd. En
225 jaar na de inwerkingtreding van de meest
liberale grondwet die ons land ooit had, te we-
ten de Staatsregeling van 1798. En 40 jaar na
de laatste algemene grondwetsherziening van
1983. Al met al: elk volk krijgt het parlement
dat het verdient.

Jan Kees Wiebenga was onder meer lid van de
Eerste Kamer (voor de VVD) en lid van de
Raad van State.
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