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‘Er is een Staten-Generaal
van het Koninkrijk’

Over voorstellen tot opheffing van het democratisch
deficit in het Koninkrijk der Nederlanden

Gohar Karapetian®

Het democratisch deficit binnen het Koninkrijk der Nederlanden staat opnieuw volop in de belangstelling. Dat

tekort is te omschrijven als het ontbreken van democratische representatie van de Nederlanders uit de Caribi-

sche landen bij de besluitvorming op Koninkrijksniveau. In een spontaan advies van oktober 2024 stelt de

Raad van State van het Koninkrijk voor het actieve kiesrecht voor de Tweede en Eerste Kamer uit te breiden

naar Nederlanders in de Caribische landen. In deze bijdrage wordt een alternatieve structuur aangedragen om

het democratisch tekort te verhelpen.

1. Inleiding

Het Statuut voor het Koninkrijk der Nederlanden stelde
in december 1954 een nieuwe rechtsorde in waarmee de
verhoudingen worden gereguleerd tussen de vier landen
binnen het Koninkrijk: Nederland, Aruba, Curacao en Sint
Maarten. Hoewel in de afgelopen zeventig jaar verschil-
lende veranderingen zijn doorgevoerd in de statutaire
rechtsorde,? blijft het democratisch deficit een punt van
aanhoudende ontevredenheid. Kort gezegd houdt dit
democratisch tekort in dat er geen democratische repre-
sentatie is van Nederlanders uit de Caribische landen bij
de besluitvorming op Koninkrijksniveau.? Een voorbeeld
kan dit deficit verduidelijken: wanneer bijvoorbeeld de
Rijkswet op het Nederlanderschap - die ook integraal van
toepassing is op Aruba, Curacao en Sint Maarten — wordt

De delegaties van de vier parlemen-
ten zijn het erover eens dat ‘het
democratisch tekort reeds jarenlang
op de politieke agenda’s staat,
waarbij slechts beperkt voortgang

wordt geboekt’
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gewijzigd, dan dient het voorstel tot wijzing van de rijks-
wet op parlementair niveau aangenomen te worden door
(enkel) de Tweede en Eerste Kamer der Staten-Generaal.
De Nederlanders uit de Caribische landen zijn echter in
beginsel uitgesloten van het kiesrecht voor de Tweede
Kamer en zijn evenmin vertegenwoordigd in de Eerste
Kamer.* Deze gang van zaken veroorzaakt een democra-
tisch tekort: de Nederlanders uit de Caribische landen
zijn gebonden aan de genoemde hypothetische rijkswets-
wijziging maar hun politieke representanten hebben

er geen zeggenschap over gehad in de vorm van een
stemming.

Recentelijk is het democratisch deficit opnieuw pro-
minent onder de aandacht gebracht. Zowel tijdens het
meest recente Interparlementair Koninkrijksoverleg
(IPKO, het overlegplatform voor de vier parlementen bin-
nen het Koninkrijk) van juni 2024 als in het spontane
advies 70 jaar Statuut voor het Koninkrijk’ van de Raad
van State van het Koninkrijk van oktober 2024 wordt dit
onderwerp besproken.’ Zo blijkt uit de afsprakenlijst
die volgde op het IPKO dat de delegaties van de vier
parlementen het erover eens zijn dat ‘het democratisch
tekort reeds jarenlang op de politieke agenda’ staat,
waarbij slechts beperkt voortgang wordt geboekt’® De
delegaties benadrukken dat op korte termijn stappen
moeten worden ondernomen om het democratisch
tekort in het Koninkrijk te verkleinen. Het kabinet-
Schoof erkende op 10 september 2024, in reactie op de
afsprakenlijst van het IPKO, het belang van dit



onderwerp en de noodzaak om tot oplossingen te
komen.” De Raad van State van het Koninkrijk stelt in
zijn genoemde spontane advies zelfs een oplossing voor:
Caribische Nederlanders uit Aruba, Curacao en Sint
Maarten dienen het actieve kiesrecht te krijgen voor de
Tweede en Eerste Kamer. Tot nu toe zijn er verschillende
oplossingen aangedragen om het democratisch tekort te
verkleinen of zelfs op te heffen.® Deze bijdrage analyseert
de gedane voorstellen en betoogt dat een alternatieve
structuur zoals deze geldt voor de statutaire evenknie
van de Raad van State, de Raad van State van het Konink-
rijk, kan worden ontwikkeld die bijdraagt aan het oplos-
sen van het democratisch deficit. Eerst volgt een bespre-
king van de rechtsorde die in het leven is geroepen door
het Statuut voor het Koninkrijk.

2. De constitutionele oorzaak van het
democratisch deficit en de rol van de
Staten-Generaal in de statutaire rechtsorde
Sinds de ontmanteling van de Nederlandse Antillen
bestaat het Koninkrijk der Nederlanden uit de landen
Nederland, Aruba, Curacao en Sint Maarten. De eilanden
Bonaire, Sint Eustatius en Saba — de zogeheten BES-eilan-
den - maken deel uit van het staatsbestel van het land
Nederland.? Het Statuut voor het Koninkrijk der Neder-
landen (Statuut) is nogal eigenaardig vormgegeven: het
kent een eigen rijksministerraad (bestaande uit de door
de Koning benoemde ministers in Nederland en de door
de regering van Aruba, Curagao respectievelijk Sint Maar-
ten benoemde Gevolmachtigde Minister)* maar geen
Koninkrijksparlement. Ieder Koninkrijksland heeft een
eigen parlement. Het Statuut spreekt van een ‘Raad van
State van het Koninkrijk’ (artikel 13 lid 1 Statuut luidt:
‘Er is een Raad van State van het Koninkrijk’), maar
zwijgt over een eigen grondrechtencatalogus van het
Koninkrijk - daar gaan de landen zelf over. De vraag
dringt zich op waarom in 1954 is gekozen voor dit eigen-
soortige construct, een soort grondwet-light. De construc-
tie van een zogeheten ‘zwaar Koninkrijk’, één dat wél een
rijksparlement zou hebben met ook een eigen grond-
rechtencatalogus, bleek tijdens de discussies na de Twee-
de Wereldoorlog onhoudbaar. Daar zijn destijds verschil-
lende redenen voor gegeven: zo zouden de zwaar bezette
rijksorganen onvoldoende bezigheden hebben en zeer
kostbaar zijn. Daarnaast was het de vraag of de overzeese
gebieden voor de vervulling van rijksfuncties personen
zouden kunnen afstaan ‘zonder zichzelf ernstig te scha-
den’*

Een blik op het Statuut leert dat deze regeling een
onderscheid maakt tussen twee rechtsordes: die van het
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maakt tussen twee rechtsordes:

die van het Koninkrijk en die van

de afzonderlijke landen

Koninkrijk en die van de afzonderlijke landen. De aangele-
genheden van het Koninkrijk - die worden aangewezen in
het Statuut - worden in samenwerking tussen de vier
landen behartigd en de aangelegenheden van de landen
worden door de landen afzonderlijk behartigd.*> De
Koninkrijksaangelegenheden betreffen onder meer de
handhaving van de onathankelijkheid en de verdediging
van het Koninkrijk, de buitenlandse betrekkingen en het
Nederlanderschap.’* Aangezien het Nederlanderschap een
Koninkrijksaangelegenheid is, wordt het geregeld door
een rijkswet zoals ook blijkt uit het in de inleiding gege-
ven voorbeeld. Het is vanwege de eenheid van het Konink-
rijk en vanwege de betere verzorging van de belangen van
de verschillende landen van het Koninkrijk dat het Neder-
landerschap in 1954 is aangemerkt als een Koninkrijks-
aangelegenheid.* Hoe uniform is dit staatsburgerschap
eigenlijk vormgegeven? Hebben de staatsburgers van het
Koninkrijk dezelfde rechten en plichten? De kwalificatie
ervan als een rijksaangelegenheid doet (ten onrechte) ver-
moeden van wel.

Dat het Nederlanderschap een rijksaangelegenheid
is, houdt primair in dat het Koninkrijk dit burgerschap
toekent aan individuen. De landen gaan daar derhalve
niet zelf over. De thans geldende regeling van het Neder-
landerschap is de Rijkswet op het Nederlanderschap uit
1985. Opvallend aan de constitutionele vormgeving van
het Nederlanderschap is dat hoewel het Koninkrijk het
instituut is dat gaat over de vraag wie Nederlander is, het
de landen zijn die bevoegd zijn met betrekking tot de
vraag welke rechten en plichten zijn gekoppeld aan dit
burgerschap. Een drietal voorbeelden inzake burger-
schapsrechten en -plichten zal het voorgaande verduidelij-
ken. Eerst het reis- en vestigingsrecht van Nederlandse
staatsburgers op het grondgebied van het Koninkrijk. Het
Statuut erkent geen vrij reis- en vestigingsrecht van
Nederlanders, met als gevolg dat de landen bevoegd zijn
regelgeving daarover uit te vaardigen. Zo hebben de lan-
den Aruba, Curacao en Sint Maarten regelgeving
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ontworpen over het toelatingsbeleid van Nederlanders.*s
Ook het land Nederland heeft gebruikgemaakt van deze
mogelijkheid voor de regulering van de toelating van
Nederlanders tot de zogenoemde BES-eilanden.*® Ten
tweede de militaire dienstplicht. Op grond van artikel 31
lid 1 van het Statuut kunnen personen die in Aruba, Cura-
cao en Sint Maarten woonachtig zijn, slechts door een
landsverordening worden verplicht tot dienst in de krijgs-
macht of tot burgerdienstplicht. Elk Caribisch land heeft
zijn eigen verordening waarin de burgerdienstplicht
wordt geregeld. Dit geldt ook voor Nederland, waar de
militaire dienstplicht is vastgelegd in de Dienstplichtwet.
De landen zijn derhalve autonoom in de regulering van
het reis- en vestigingsrecht en de militaire dienstplicht.
Tot slot het kiesrecht. Hoewel het Koninkrijk als
gezegd de iure niet beschikt over een Koninkrijksparle-
ment, voorziet het Statuut wel in een bepaling die in
hoofdlijnen eisen stelt aan de regeling van de landen
omtrent het kiesrecht. Artikel 46 Statuut stelt dat de ver-
tegenwoordigende lichamen van de landen worden geko-
zen door de ingezetenen van het betrokken land, tevens
Nederlanders, van een door de landen te bepalen leeftijd,
welke niet hoger mag zijn dan 25 jaren. Een fundamenteel
principe van deze bepaling is dat zij het kiesrecht voor
het algemeen vertegenwoordigend orgaan koppelt aan
het Nederlanderschap. Iedere Nederlander dient volgens
deze bepaling vertegenwoordigd te zijn in het algemeen
vertegenwoordigend lichaam waar hij ingezeten is. Indien
een Nederlander uit Curacao zich vestigt in Nederland,
dan heeft hij het kiesrecht voor (onder meer) de Tweede
Kamer. Andersom evenzo. Indien een Nederlander uit
Nederland zich naar Curacaos recht rechtens vestigt op
Curagao, dan verkrijgt hij het kiesrecht voor de Curacaose
Staten. Op basis van artikel 46 Statuut mogen de landen
voorwaarden stellen aan het kiesrecht voor de vertegen-
woordigende lichamen, zoals het ingezetenschap in het
betrokken land. Alle vier de landen hebben hier gebruik
van gemaakt: de Caribische landen doen dat voor de Sta-
ten in de Lands- en Kiesverordeningen en Nederland doet
dat voor de Staten-Generaal in de Kieswet. Op basis van
artikel B1 lid 1 Kieswet worden de leden van de Tweede
Kamer immers gekozen door degenen die op de dag van
de kandidaatstelling Nederlander zijn en op de dag van de
stemming de leeftijd van achttien jaar hebben bereikt,
met uitzondering van degenen die op de dag van de kan-
didaatstelling hun werkelijke woonplaats hebben in Aru-
ba, Curacao en Sint Maarten. Blijkens het tweede lid van
voornoemde bepaling geldt deze uitzondering niet voor
Nederlanders die gedurende ten minste tien jaren ingeze-
tene zijn geweest van Nederland en Nederlanders die in
Nederlandse openbare dienst in de Caribische landen
werkzaam zijn, alsmede hun partner en kinderen voor
zover zij met de in kwestie zijnde Nederlander een
gemeenschappelijke huishouding voeren. Dit heeft tot

gevolg dat Nederlanders in de Caribische landen in de
regel niet het kiesrecht hebben voor de leden van de
Tweede Kamer. Evenmin zijn zij vertegenwoordigd in de
Eerste Kamer, aangezien de leden daarvan worden geko-
zen door de leden van de Provinciale Staten, de kiescolle-
ges voor Bonaire, Sint Eustatius en Saba en (sinds 2022)
het kiescollege niet-ingezetenen.””

Het voorgaande in overweging nemend is de positie
van de Staten-Generaal in de statutaire rechtsorde inge-
wikkeld te noemen. Hoewel de samenstelling van de
Tweede en Eerste Kamer niet verandert, oefenen beide
Kamers dezelfde wetgevende bevoegdheden uit in de sta-
tutaire rechtsorde als in de Nederlandse rechtsorde. Zo

De positie van de Staten-Generaal

in de statutaire rechtsorde is

ingewikkeld te noemen

kan de Tweede Kamer rijkswetgeving initiéren, amende-
ren en verwerpen en kan de Eerste Kamer een voorstel
van rijkswet verwerpen. De leden van beide Kamers kun-
nen, in het kader van het controleren van de Koninkrijks-
regering ook vragen stellen aan de Koninkrijksministers
over bijvoorbeeld allerlei soorten regelingen op rijksni-
veau variérende van algemene maatregelen van rijksbe-
stuur tot ministeriéle rijksregelingen. Dit leidt ertoe dat
de Staten-Generaal, de iure het parlement van het land
Nederland, de facto functioneren als het vertegenwoordi-
gende orgaan van het Koninkrijk - met evenwel een
democratisch deficit.

3. Pogingen om het democratisch deficit te
verkleinen dan wel op te heffen

Na de inwerkingtreding van het Statuut in 1954 ontston-
den de eerste geluiden die de aandacht vestigden op dit
democratische tekort in de jaren negentig van de vorige
eeuw. Zo noemde toenmalig Eerste Kamerlid Hirsch Ballin
in 1997 het een ‘weeffout in het Statuut dat er geen
democratische controle is op besluiten op Koninkrijksni-
veau’.*® Vanaf het einde van de vorige eeuw zijn enkele
rapporten verschenen over het democratisch deficit in het
Koninkrijk. In deze rapporten variéren, zoals hierna zal
blijken, de aangedragen oplossingen in de mate van ingrij-
pendheid zeer.

Het eerste rapport over het democratisch deficit in
het Koninkrijk is uitgebracht door de Werkgroep Demo-
cratisch Deficit in 2000.% Bij het analyseren en aandragen
van mogelijke oplossingen is de werkgroep in overweging
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In aanloop naar de grondige Statuutsherziening van 10 oktober 2010
zijn in ieder geval twee documenten van belang met betrekking tot

de democratische legitimatie in het Koninkrijk

gegeven om daarbij zoveel mogelijk na te gaan waar het
democratisch deficit kan worden teruggedrongen, zonder
dat daarvoor ook een Statuutswijziging nodig is’* Het is
denkelijk hierom geweest dat een belangrijk deel van de
aangedragen oplossingen beperkt zijn tot het vaker
benutten van bestaande bevoegdheden. Zo geeft de Werk-
groep Democratisch Deficit aan dat de Staten en de Gevol-
machtigde Ministers van de Caribische landen de
bevoegdheden die het Statuut biedt, vaker kunnen gebrui-
ken. Hiermee wordt gedoeld op de mogelijkheden die
onder meer de artikelen 16 en 17 Statuut geven. Krach-
tens artikel 16 Statuut zijn de Caribische Staten bevoegd
voor de openbare behandeling van het rijkswetswetsont-
werp in de Tweede Kamer dit te onderzoeken en daarom-
trent schriftelijk verslag uit te brengen. Ook kunnen, op
basis van artikel 17 lid 2 Statuut, de Staten een of meer
bijzondere gedelegeerden afvaardigen naar de behande-
ling van een rijkswetsontwerp in de Staten-Generaal die
gerechtigd zijn de mondelinge behandeling ervan bij te
wonen en daarbij voorlichting te geven. Deze laatste
bevoegdheid komt op basis van artikel 17 lid 1 Statuut
ook toe aan de Gevolmachtigde Minister - hij kan de
mondelinge behandeling van een rijkswetsvoorstel bijwo-
nen en daarbij voorlichtingen aan de Kamers verstrekken
als hij dit als gewenst oordeelt. Daarnaast wordt door de
Werkgroep Democratisch Deficit gepleit voor het invoeren
van een parlementaire commissie, die zal bestaan uit
delegaties van de parlementen van de landen. De Werk-
groep Democratisch Deficit geeft in dit kader aan dat het
opzetten van een dergelijke interparlementaire commis-
sie een belangrijke stap kan betekenen ‘voor het terug-
dringen van het democratisch deficit, zonder dat daarvoor
per se een wijziging van het Statuut nodig is’** Deze com-
missie zou volgens de Werkgroep kunnen functioneren
als een gesprekspartner van de rijksministerraad.?> Hierbij
verdient opmerking dat voor wat betreft de gewenste
omvang en samenstelling van een dergelijke commissie,
de Werkgroep niet tot een eensluidende conclusie is geko-
men.? Tot slot stelt de Werkgroep dat in de discussie naar
de opheffing van het democratisch deficit de mogelijkheid
moet worden onderzocht voor de installatie van een
nieuw parlementair orgaan, een Koninkrijksparlement.?
Dit zou echter, gezien het gewichtige karakter ervan, vol-
gens de Werkgroep pas kunnen gebeuren bij een algeme-
ne herziening van het Statuut. De Werkgroep voegt toe
dat het niet gewenst zou zijn als dit nieuwe parlement de
ministers van het Koninkrijk naar huis zou kunnen stu-
ren. De vertrouwensregel zou dus niet moeten gelden in
de relatie tussen de rijksministerraad en een nieuw
Koninkrijksparlement.? Een verklaring voor deze stelling-
name wordt in het rapport niet gegeven.

In aanloop naar de grondige Statuutsherziening van
10 oktober 2010 zijn in ieder geval twee documenten van
belang om te bestuderen met betrekking tot de democra-
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tische legitimatie in het Koninkrijk. Het eerste betreft een
notitie van staatssecretaris Bijleveld-Schouten uit decem-
ber 2007 en het tweede het rapport ‘Kiezen voor het
Koninkrijk’ van de Commissie Democratisch Deficit uit
november 2009.

De notitie van de staatssecretaris is opgesteld als
reactie op het verzoek van de Vaste Commissie voor
Nederlands-Antilliaanse en Arubaanse Zaken om mogelij-
ke opties te onderzoeken ter versterking van de democra-
tische legitimatie binnen de nieuwe staatkundige
inrichting van het Koninkrijk.?® De staatssecretaris wijst
allereerst op de omstandigheid dat verschillende bevoegd-
heden op basis van het Statuut die toekomen aan de Cari-
bische Staten weinig benut blijven, met als gevolg dat de
inbreng van de overzeese parlementen in het rijkswetge-
vingsproces beperkt is gebleven.?” Vervolgens wordt inge-
gaan op de optie van de interparlementaire commissie,
die is voorgesteld door de Werkgroep Democratisch Defi-
cit in 2000. De staatssecretaris stelt in dit kader de vraag
of er nog behoefte is aan een interparlementaire commis-
sie, omdat de Nederlands-Antilliaanse delegatie tijdens
een bijeenkomst in januari 2006 heeft aangegeven dat
deze optie ‘weinig zin zal hebben’?® De reden daarvoor was
dat volgens de Nederlands-Antilliaanse delegatie de door
de interparlementaire commissie gemaakte afspraken
(met de rijksministerraad) niet kunnen worden afgedwon-
gen omdat een dergelijke commissie formeel geen orgaan
is en geen bevoegdheden heeft. Hierdoor dient een derge-
lijke commissie steeds terug naar het eigen nationale par-
lement voor het ontvangen van instructies, met als gevolg
dat dit tijdrovend zal zijn.? Daarna besteedt de staatsse-
cretaris aandacht aan het toekennen van het kiesrecht
voor de Tweede Kamer aan Caribische Nederlanders. Hier-
bij wordt naar voren gebracht dat Caribische Nederlan-
ders, wanneer hun het kiesrecht toekomt voor de Tweede
Kamer, tevens zullen meebeslissen over het bestuur van
het land Nederland.* Tot slot bespreekt de staatssecreta-
ris de optie van een apart Koninkrijksparlement. De
staatssecretaris brengt naar voren dat het volwaardig
Koninkrijkparlement de werking van de vertrouwensregel
tussen de Koninkrijksregering en het Koninkrijksparle-
ment impliceert. Dit heeft volgens de staatssecretaris tot
gevolg dat alsdan ook een Koninkrijksregering tot stand
moet worden gebracht die los staat van de landsregerin-
gen. Ter illustratie: in een dergelijk geval zou de val van
het Koninkrijkskabinet met zich brengen dat (in ieder
geval) ook het Nederlandse kabinet zou vallen. De staats-
secretaris sluit af met de opmerking dat het van belang is
na te gaan of het democratisch tekort ‘in de praktijk ook
daadwerkelijk wordt gevoeld, en zo ja door wie’3*

Twee jaar na deze notitie van staatssecretaris Bijle-
veld-Schouten, in november 2009, verscheen het rapport
‘Kiezen voor het Koninkrijk: democratische legitimiteit van
besluitvorming en controle op Koninkrijkniveau’ van de



Commissie Democratisch Deficit.3? De commissie zag als
haar opdracht ‘praktisch uitvoerbare oplossingen presente-
ren voor eventuele knelpunten in de democratische
besluitvorming en controle op Koninkrijkniveau’3* De Com-
missie doet verschillende praktische aanbevelingen, zoals
een eigen website van het Koninkrijk (in de woorden van
de Commissie: ‘een ontmoetings- en samenwerkingsruimte
en opslagplaats van relevante documenten’) waarmee moet
worden onderstreept dat het Koninkrijk niet samenvalt
met het land Nederland.3* Ook gaat de Commissie in op de
betere benutting van de mogelijkheden die het Statuut de
Caribische parlementen biedt. Er worden in dit kader ver-
schillende voorbeelden gegeven die vanwege de gebruik-
making van deze bevoegdheden tot concrete resultaten
hebben geleid voor de overzeese landen.?> In het rapport
wordt tevens aandacht besteed aan de uitbreiding van het
kiesrecht voor de Tweede Kamer aan de Nederlanders in de
Caribische landen. Als hoofdargument wordt genoemd dat
‘de Staten-Generaal ook voor de inwoners van Aruba, Cura-
cao en Sint Maarten bindende wetgeving maken en dat zij
de raad van ministers van het Koninkrijk controleren’®
Anders dan de bijzondere gedelegeerden, zo stelt de Com-
missie, zijn deze Kamerleden volwaardige parlementariérs
met als gevolg dat zij bijvoorbeeld het stemrecht en het
recht van initiatief hebben.3” Ook betoogt de Commissie
dat op den duur de Caribische bevolkingen (er wordt een
parallel getrokken met de BES-eilanden) vertegenwoordigd
moeten zijn in de Eerste Kamer, aangezien de beide Kamers
der Staten-Generaal onderdeel zijn van de rijkswetgever.3®
Met betrekking tot de installatie van een Koninkrijksparle-
ment wordt naar voren gebracht dat dit in de ogen van de
Commissie niet als een reéle oplossing van het democra-
tisch deficit kan worden aangemerkt.?® Volgens de Commis-
sie ontbreekt een concrete uitwerking daarvan en zijn de
staatsrechtelijke complicaties ervan niet bekend.*> Ook
brengt de Commissie naar voren dat de noodzakelijke
investeringen (zoals gebouwen en ambtenaren) om zon
Koninkrijksparlement te realiseren disproportioneel zijn en
niet verantwoord.

Na de grondige Statuutsherziening van 2010 heeft
de Afdeling advisering van de Raad van State van het
Koninkrijk zich uitgelaten over het democratisch deficit.**

Allereerst is de voorlichting van de Afdeling uit 2011 rele-
vant.#> Hoewel het tot stand brengen van een Konink-
rijksparlement met bijpbehorend kiesrecht volgens de
Afdeling recht doet aan ‘het vereiste dat in een democra-
tie wetgeving (mede) dient te berusten op de stem van
alle burgers’, zou dit echter wijzigingen van de staatkundi-
ge structuren in het Statuut teweegbrengen.®* Aangezien
de Afdeling in de voorlichting uitgaat van de bestaande
statutaire structuren, gaat zij niet in op het vraagstuk van
een Koninkrijksparlement.#* De Afdeling noemt verschil-
lende oplossingen: vaker benutten van de procedure van
intern appel (artikel 12 Statuut), voorlichting vragen aan
de Afdeling advisering van de Raad van State van het
Koninkrijk bij vragen over de verenigbaarheid van het Sta-
tuut van een besluit, ruimer gebruikmaken van de statu-
taire bevoegdheden die toekomen aan de regeringen en
de Staten van de Caribische landen (met videoconferen-
cing) enzovoorts.*

In het spontane advies uit 2024 neemt de Afdeling
een resolutere houding aan bij het aandragen van een
oplossing voor het democratisch deficit.+¢ Hierin stelt de
Afdeling voor het actieve kiesrecht voor de Tweede en Eer-
ste Kamer niet langer uit te sluiten voor de Nederlanders
in de Caribische landen. Voor de Afdeling lijkt hierbij
zwaar te wegen dat deze oplossing eenvoudig kan worden
gerealiseerd zonder dat een wijziging van de Grondwet of
het Statuut nodig is.#” De Afdeling wijst erop dat het
belangrijkste bezwaar tegen deze oplossing is dat inwo-
ners van de Caribische landen hierdoor invloed zouden
krijgen op autonome zaken van het land Nederland.*® Ze
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plaatst daarbij twee kanttekeningen. Ten eerste merkt zij
op dat de Staten-Generaal feitelijk het parlement van het
Koninkrijk zijn. Ten tweede benadrukt de Afdeling dat de
inwoners van de Caribische landen ‘maar een gering deel
van de totale koninkrijksbevolking’ uitmaken en al
invloed uitoefenen op interne Nederlandse zaken via de
verkiezingen voor het Europees Parlement.* De Afdeling
sluit af door te stellen dat de symbolische waarde van het
actief kiesrecht voor Nederlandse inwoners van de Caribi-
sche landen’ niet kan worden overschat.>°

4. ‘Er is een Staten-Generaal van het
Koninkrijk’

Uit het voorgaande volgt dat het democratisch tekort uit
verschillende invalshoeken onder de loep is genomen. In
hoofdlijnen worden vier opties onderscheiden bij de ver-
mindering dan wel de opheffing van dit tekort: het vaker
benutten van bestaande instrumenten door de Caribische
Staten en de Gevolmachtigde Minister, de installatie van
een interparlementaire commissie, de uitbreiding van het
actieve kiesrecht voor de Tweede en Eerste Kamer aan
Nederlanders in de Caribische landen en tot slot de instal-
latie van een Koninkrijksparlement.

De eerste drie opties richten zich op het verminde-
ren of opheffen van het democratisch tekort zonder ingrij-
pende wijzigingen in de grondwettelijke of statutaire
structuur. Ze proberen dus binnen de bestaande kaders
oplossingen te vinden. De eerste optie - het vaker benut-
ten van het bestaande instrumentarium dat toekomt aan
de Caribische Staten dan wel de Gevolmachtigde Minis-
ter - zal het tekort weliswaar verminderen, maar zal per
definitie niet leiden tot een volledige opheffing van het
democratisch tekort. Deze optie komt, zoals blijkt uit de
vorige paragraaf, terug in de rapporten van de Werkgroep
Democratisch Deficit, de Commissie Democratisch Deficit,
de notitie van staatssecretaris Bijleveld-Schouten en de
voorlichting van de Afdeling advisering. Of de Caribische
Staten dan wel de Gevolmachtigde Minister vaker dan
voorheen gebruikmaken van de bestaande bevoegdheden,
doet niet af aan de omstandigheid dat de politieke repre-
sentant van de Nederlander uit Aruba, Curacao en Sint
Maarten niet stemt over bindende normen die van toe-
passing zullen zijn op de burger. De bijzondere gedele-
geerde die op basis van artikel 17 lid 2 Statuut een behan-
deling van een rijkswetsvoorstel bijwoont in de Tweede
Kamer, heeft immers geen stemrecht. De Gevolmachtigde
Minister die de behandeling van een rijkswetsvoorstel bij-
woont en daarbij voorlichting kan geven heeft geen direct
mandaat van de overzeese Nederlander. Hij vertegenwoor-
digt immers de landsregering, die hem benoemt en ont-
slaat.5* Vanuit dit perspectief bezien zal het democratisch
deficit even springlevend zijn als daarvoor, zelfs als de
gedelegeerde van de Staten en de Gevolmachtigde Minis-
ter vaker dan thans het geval is de behandeling van een
rijkswetsvoorstel bijwonen.

Bij de tweede optie — de installatie van een interpar-
lementaire commissie, die is voorgesteld door de Werk-
groep Democratisch Deficit - geldt iets vergelijkbaars.
Weliswaar zullen volgens deze gedachte politieke repre-
sentanten van de Nederlanders uit de Caribische landen
overleg houden met de rijksministerraad over zaken die
hij behandelt, maar ook hier geldt: de interparlementaire
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commissie stemt niet over voorstellen van rijkswet met
als gevolg dat in de rijkswetgevingsprocedure er nog
steeds een democratisch tekort zal zijn. Overleg voeren
met de rijksministerraad en telkens instructies vragen
van het nationale parlement is tijdrovend en vervangt het
cruciale recht van een politieke representant om namens
de burger te stemmen over bindende rijksnormen niet.

Vervolgens de derde optie, het verlenen van het actie-
ve kiesrecht aan Nederlanders uit de Caribische landen
voor de Tweede en Eerste Kamer, waar de Commissie
Democratisch Deficit en recentelijk de Afdeling advisering
voor hebben gepleit.5? Deze optie zal het democratisch
deficit - anders dan de eerste twee opties — doen ophef-
fen. De Nederlanders in de Caribische landen zullen dan
immers het kiesrecht voor de Tweede Kamer hebben en
vertegenwoordigd zijn in de Eerste Kamer. De Tweede en
Eerste Kamerleden zullen dan ook de burger uit de Caribi-
sche landen vertegenwoordigen. Hoewel deze optie het
deficit zal doen opheffen zonder een wijziging van de
Grondwet of het Statuut, brengt zij tegelijkertijd complexe
problemen met zich. Het belangrijkste daarvan is dat
Nederlanders uit de Caribische landen dan zullen meebe-
slissen over aangelegenheden van het land Nederland. De
vraag rijst of dit conform het Statuut is, aangezien het
Statuut de autonomie van de landen garandeert.s3 De
kanttekeningen die de Afdeling advisering maakt in haar
spontane advies uit 2024, zijn niet overtuigend in het
licht van dit bezwaar. De Afdeling legt te veel nadruk op
de symboliek van het fundamentele recht van het kies-
recht door aan te geven dat de ‘symbolische waarde’ van
het actieve kiesrecht voor de Nederlanders in de Caribi-
sche landen niet kan worden overschat en dat de inwo-
ners van de Caribische landen ‘maar een gering deel van
de totale koninkrijksbevolking’ uitmaken. Zoals Bense in
2012 terecht opmerkte zijn de Nederlanders uit de Caribi-
sche landen bij de toekenning van het kiesrecht voor de
Tweede Kamer dan mogelijk slechter af.5 Bovendien sluit
deze derde optie vanuit systematisch oogpunt minder
goed aan bij de statutaire praktijk, aangezien het Statuut
de Nederlandse organen steeds aanvult met afzonderlijke
vertegenwoordigers voor elk Caribisch land, zoals bij de
rijksministerraad en de Raad van State van het Koninkrijk.
De uitbreiding van het actieve kiesrecht voor de Tweede
en Eerste Kamer is dan ook op zichzelf geen passende
oplossing. In plaats daarvan moet er politieke representa-
tie van de Nederlanders uit de Caribische landen worden
gewaarborgd in zowel de Tweede als de Eerste Kamer, spe-
cifiek wanneer deze Kamers beraadslagen over Konink-
rijksaangelegenheden of onderwerpen die de Caribische
landen raken. Een andere, meer gerichte oplossing is der-
halve aangewezen.

De vierde optie betreft de oprichting van een apart
Koninkrijksparlement. Deze optie wordt doorgaans terzij-
de geschoven omdat de meeste voorstellen rondom het
democratisch deficit uitgaan van het huidige statutaire
kader. Zo wordt hierop in het eerdergenoemde rapport
van de Werkgroep Democratisch Deficit en de voorlichting
van de Afdeling advisering gewezen.5s De Commissie
Democratisch Deficit stelt expliciet dat de installatie van
een Koninkrijksparlement geen realistische oplossing
biedt voor het democratisch deficit, mede door de dispro-
portionele kosten die dit met zich zal brengen, zoals de



bouw van nieuwe faciliteiten en het aannemen van extra
personeel.

De vraag is echter of een apart Koninkrijksparlement
met een nieuw gebouw en bijbehorende aanzienlijke kos-
ten daadwerkelijk noodzakelijk is voor het structureel
oplossen van het democratisch deficit. Het kan zinvol zijn
om juist de bestaande structuren van het Statuut nader te

Het kan zinvol zijn om juist de
bestaande structuren van het
Statuut nader te onderzoeken
om te bezien of zij oplossingen
kunnen bieden voor het

democratisch deficit

onderzoeken om te bezien of zij oplossingen kunnen bie-
den voor het democratisch deficit. Een mogelijke inspira-
tiebron kan de in 1954 gevonden oplossing zijn voor de
statutaire evenknie van de Raad van State: de Raad van
State van het Koninkrijk. Artikel 13 lid 1 Statuut luidt:

‘Er is een Raad van State van het Koninkrijk’.

Volgens lid 2 van dezelfde bepaling benoemt de Koning

- indien de regeringen van de Caribische landen de wens
daartoe uiten - een staatsraad voor Aruba, Curacao en
Sint Maarten in de Raad van State van het Koninkrijk. Lid
3 stelt dat de staatsraden van de Caribische landen deel-
nemen aan de werkzaamheden van de Raad van State
ingeval de Raad of een afdeling van de Raad wordt
gehoord over ontwerpen van rijkswetten en algemene
maatregelen van rijksbestuur die in Aruba, Curacao onder-
scheidenlijk Sint Maarten zullen gelden of over andere
aangelegenheden die overeenkomstig artikel 11 Statuut
de Caribische landen raken. Tot slot biedt lid 4 de moge-
lijkheid om via algemene maatregel van rijksbestuur spe-
cifieke voorschriften vast te stellen voor Caribische staats-
raden die afwijken van de bepalingen van de Wet op de
Raad van State. Artikel 13 Statuut laat zien dat het Neder-
landse orgaan van de Raad van State bij de behandeling
van onderwerpen die de Caribische landen aangaan in
aangepaste samenstelling kan functioneren.>® Bij advise-
ring over Koninkrijkswetgeving heeft de Raad van State

derhalve een bijzondere status en wordt aangevuld met
een staatsraad voor ieder Caribisch land.>” Een belangrijk
verschil tussen de leden uit Aruba, Curacao en Sint Maar-
ten en de overige leden van de Raad is dat de overige
leden zowel lid zijn van de Raad van State van het Konink-
rijk als de Raad van State van Nederland.>® De staatsraden
voor Aruba, Curacao en Sint Maarten nemen immers
alleen deel aan de advisering van rijkswetten en algemene
maatregelen van rijksbestuur indien deze in hun land gel-
den of over andere aangelegenheden die hun land raken.>®
Een vergelijkbare oplossing als die voor de Raad van
State kan wellicht worden toegepast op de Staten-Gene-
raal. De Staten-Generaal functioneren zoals blijkt uit het
voorgaande de iure als het vertegenwoordigend orgaan
van Nederland, maar de facto fungeren zij bij Koninkrijks-
aangelegenheden als het vertegenwoordigende orgaan
van het Koninkrijk. Een mogelijke oplossing voor het
democratisch deficit dient conform dit uitgangspunt te
zijn. Dat betekent dat indien de Staten-Generaal functio-
neren als landsparlement, de staatsburgers van de over-
zeese landen niet vertegenwoordigd dienen te zijn daarin.
Indien de Staten-Generaal echter optreden als het verte-
genwoordigend orgaan van het Koninkrijk, dan dienen de
staatsburgers van de overzeese landen hierin vertegen-
woordigd te zijn door een politieke representant met
stemrecht. Het Statuut kan worden verrijkt met een bepa-
ling dat er een Staten-Generaal ‘van het Koninkrijk’ is. De
Tweede Kamer zou dan bijvoorbeeld kunnen worden uit-
gebreid met een direct gekozen representant uit Aruba,
Curacao onderscheidenlijk Sint Maarten wanneer zij
beraadslaagt over Koninkrijksaangelegenheden of andere
aangelegenheden die de Caribische landen raken. Op basis
van het inwonertal en ter bevordering van een gelijkwaar-
dige vertegenwoordiging van de Caribische landen, zou
elk Caribisch land één direct gekozen representant kun-
nen sturen naar de Tweede Kamer, wat betekent dat er
voor een meerderheid bij besluitvorming 77 stemmen
nodig zijn (in plaats van de huidige 76, de getalsmatige
wijziging is dan ook miniem).% Deze drie bijzondere Twee-
de Kamerleden uit Aruba, Curacao en Sint Maarten zou-
den derhalve alleen deelnemen aan debatten en stemmin-
gen in de Tweede Kamer aangaande aangelegenheden van
het Koninkrijk en andere aangelegenheden die hun land
raken, en zijn hierin vertegenwoordigd met stemrecht
wanneer deze Kamer rijkswetgeving wil initiéren en/of
amenderen. Een vergelijkbare benadering kan worden
bepleit voor de Eerste Kamer, die indirect wordt gekozen
door de leden van de Provinciale Staten en vier kiescolle-
ges: van Bonaire, Sint Eustatius, Saba en tot slot van niet-
ingezeten Nederlanders.®* Om te garanderen dat elk Cari-
bisch land minstens één vertegenwoordiger heeft, zou
men kunnen overwegen dat de Nederlandse ingezetenen

49. Ibid.

50. Ibid.

51. Art. 8 lid 1 Statuut.

52. De Commissie Democratisch Deficit gaat
in 2009 enkel in op kiesrechtuitbreiding voor
de Tweede Kamerverkiezingen. Commissie
Democratisch Deficit 2009, Hoofdstuk 10.
53. Art. 41 lid 1 Statuut.

54. M.M. Bense. ‘Democratisch deficit in
het Koninkrijk', in: Bovend'Eert e.a. (red.),
De Verhoudingen in het Koninkrijk der
Nederlanden. Een perspectief op de toe-
komst, Oisterwijk: Wolf Legal Publishers
2016, p. 165.

55. Kamerstukken 11 2010/11, 32500-1V, nr.
50, p. 14.

56. C. Borman, Het Statuut voor het
Koninkrijk, Deventer: Kluwer 2012, p. 104.
57. Waar Van Helsdingen stelt dat er for-
meel één college is, stellen Borman en
Wawoe dat er formeel twee colleges zijn.
Borman 2012, p. 105; G.R. Wawoe, ‘De
Raad van State van het Koninkrijk', in: De

Raad van State; een stand van zaken 1997,

p. 74-75.
58. Borman 2012, p. 106.

59. Ibid.

60. Kamerstukken 11 2007/08, 30945, nr. 8,
p. 4, Karapetian 2019, p. 413 e.v.

61. Art. 55 Gw.

NEDERLANDS JURISTENBLAD - 13-12-2024 - AFL. 39 32 1 1



Wetenschap

van Aruba, Curacao en Sint Maarten ieder een eigen kies-
college vormen. Deze kiescolleges zouden dan elk één
persoon kiezen die zitting neemt in de Eerste Kamer. Net
als in de Tweede Kamer zou deze vertegenwoordiger
alleen deelnemen aan beraadslagingen en stemmingen
wanneer het Koninkrijksaangelegenheden betreft dan
wel op basis van artikel 11 Statuut de Caribische landen
raakt. Voor de besluitvorming in de Eerste Kamer over
Koninkrijkszaken zou dan een meerderheid van 40 stem-
men nodig zijn (in plaats van de huidige 38 stemmen).**
Hoewel de Raad van State een heel ander instituut is dan
een parlement, kan als eerste stap voor de interne orga-
nisatie van beide Kamers inspiratie worden gehaald uit
de structuur en het onderscheid tussen de agenda’s van
de Raad van State en die van de Raad van State van het
Koninkrijk.3

Hierbij rijzen twee vragen: ten eerste, is het voor-
gaande geen schending van het grondwettelijke uitgangs-
punt van evenredige vertegenwoordiging? Ten tweede,
zou de vertrouwensregel moeten gelden tussen de Staten-
Generaal van het Koninkrijk en de Koninkrijksministers?
Wat betreft de eerste vraag is er geen sprake van een
schending van het grondwettelijke principe van evenredi-
ge vertegenwoordiging, aangezien de regeling niet van
toepassing is op landsaangelegenheden. In deze gevallen
blijven de Staten-Generaal exclusief bevoegd, zonder
betrokkenheid van de politieke vertegenwoordigers uit de
overzeese landen.

Voor wat betreft de gelding van de vertrouwensregel,
merkte staatssecretaris Bijleveld-Schouten in haar notitie
uit 2007 terecht op dat een Koninkrijksparlement pas
werkelijk effectief kan functioneren als de vertrouwensre-
gel tussen het parlement en de Koninkrijksministers
wordt toegepast. Zonder deze regel zou de controle op de
Koninkrijksministers weinig betekenis hebben. Immers,
wat zou het nut zijn van parlementaire controle als het
parlement niet de bevoegdheid heeft om het vertrouwen
in de ministers op te zeggen via een motie van wantrou-
wen? In dit kader is het belangrijk om te bedenken dat de
stemverhoudingen in beide Kamers veranderen wanneer
het om Koninkrijksaangelegenheden gaat. In de Tweede
Kamer zou bij Koninkrijksaangelegenheden een meerder-
heid van 77 stemmen nodig zijn, terwijl in de Eerste
Kamer een meerderheid van 40 stemmen vereist zou zijn.
Bij de formatie van een Nederlands kabinet zou hiermee
rekening moeten worden gehouden, zodat voldoende
steun kan worden verkregen voor besluiten die betrek-
king hebben op het Koninkrijk. Dit dwingt politieke partij-
en om tijdens het formatieproces expliciet aandacht te
besteden aan Koninkrijksaangelegenheden en ervoor te
zorgen dat het kabinet ook op dit niveau voldoende draag-
vlak heeft. Het toepassen van de vertrouwensregel tussen
de Staten-Generaal van het Koninkrijk en de Koninkrijks-
ministers zou er bovendien voor zorgen dat de politieke
onderwerpen die het gehele Koninkrijk aangaan, tijdens
het formatieproces grondig worden besproken. Op deze
manier kunnen Caribische kwesties niet alleen op regio-
naal niveau, maar ook binnen de nationale en Konink-
rijkscontext de nodige aandacht krijgen, waarbij de moge-
lijkheid om het vertrouwen in Koninkrijksministers op te
zeggen een belangrijke waarborg biedt voor democrati-
sche controle. Deze oplossing lijkt vanuit systematisch
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oogpunt beter in het constitutionele Koninkrijksrecht te
passen, omdat dan niet alleen bij de rijksministerraad en
de Raad van State van het Koninkrijk, maar ook bij het
parlementaire instituut de gedachte is dat Nederlandse
organen worden aangevuld met Caribische vertegenwoor-
digers.

5. Conclusie

Er zijn in het verleden verschillende voorstellen gedaan om
het democratisch deficit in het Koninkrijk der Nederlanden
te verminderen of op te heffen. De eerste twee opties - het
beter benutten van bestaande instrumenten en het instel-
len van een interparlementaire commissie — kunnen bij-
dragen aan het verminderen van dit tekort. Niettemin los-
sen deze opties het fundamentele probleem van het
democratisch tekort niet op. Het democratisch deficit blijft
bestaan, omdat deze maatregelen niet voorzien in een

Dit dwingt politieke partijen
om tijdens het formatieproces
expliciet aandacht te besteden

aan Koninkrijksaangelegenheden

structurele vorm van politieke vertegenwoordiging van de
burgers uit de Caribische landen in het parlement dat
beraadslaagt over Koninkrijkszaken. De derde optie, de uit-
breiding van het actieve kiesrecht voor de Tweede en Eerste
Kamer aan Nederlanders in de Caribische landen, kan het
deficit doen verdwijnen. Deze optie is recentelijk door de
Raad van State van het Koninkrijk omarmd. Bezwaarlijk
aan deze optie is echter dat Nederlanders uit de Caribische
landen hiermee zullen meebeslissen in de autonome aan-
gelegenheden van het land Nederland. Het is de vraag of
dit conform het Statuut is, aangezien het Statuut de auto-
nomie van de landen garandeert. Bovendien past deze der-
de optie uit systematisch oogpunt minder goed in de statu-
taire praktijk aangezien het Statuut in de regel de
Nederlandse organen aanvult met afzonderlijke vertegen-
woordigers per Caribisch land, zoals het geval is bij de rijks-
ministerraad en de Raad van State van het Koninkrijk. De
vierde optie is de installatie van een Koninkrijksparlement.
Hoewel deze optie een meer structurele en duurzame
oplossing biedt, wordt zij doorgaans niet overwogen omdat
dit een herziening van het Statuut vereist. Een dergelijk
instituut zou echter kunnen garanderen dat de politieke
representanten van Nederlanders in de Caribische landen
daadwerkelijk meebeslissen over Koninkrijksaangelegenhe-
den of andere aangelegenheden die de Caribische landen
raken. Deze optie vraagt om grondig onderzoek en nadere
overweging. In deze bijdrage is gewezen op de interessante
structuur van de Raad van State van het Koninkrijk als
mogelijk voorbeeld voor de inrichting van een Staten-
Generaal ‘van het Koninkrijk’. De statutaire positie van de
drie Caribische staatsraden in de Raad van State van het
Koninkrijk biedt een basis voor hoe de Staten-Generaal van
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het Koninkrijk zouden kunnen worden vormgegeven, waar-
bij de politieke vertegenwoordigers van de Caribische lan-
den een stem krijgen in zaken die hun direct aangaan. Een
soortgelijke opzet voor de Staten-Generaal van het Konink-
rijk zou kunnen betekenen dat politieke representanten uit

de Caribische landen zitting nemen in de Tweede en Eerste
Kamer en uitsluitend deelnemen aan debatten en stem-
mingen die betrekking hebben op Koninkrijksaangelegen-
heden of andere aangelegenheden die de Caribische landen
betreffen. Hoewel zo een aanpassing veel inspanning vergt,
blijkt uit de discussies in de afgelopen zeventig jaar dat dit
noodzakelijk is. Een fundamenteel probleem als een demo-
cratisch deficit laat zich namelijk niet altijd eenvoudig
oplossen. o

62. Kamerstukken 11 2007/08, 30945, nr. 8, J.H.A. Logemann, ‘Wat moet bij rijkswet
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